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En la presente investigación se estudian los roles, las interacciones y la incidencia de los 
actores en la agenda pública y en la formulación de políticas públicas, desde la perspectiva 
teórica de análisis de actores propuesto por Knoepfel, Larrue, Varone e Hinojosa (2007), 
que se fundamenta en la relación entre las autoridades político-administrativas, los grupos 
sociales, sus recursos y el entorno institucional. Partiendo de esta estructura conceptual se 
realizó un estudio de caso de la Política de Transparencia y Lucha contra la Corrupción en 
el departamento de Cundinamarca, Colombia, desde un método cualitativo basado en 
entrevistas y revisión documental así como de la literatura existente. 
Se retoma el concepto de política pública de Velásquez (2009), quien señala que es 
“proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, 
adelantado por autoridades públicas con la participación eventual de los particulares, y 
encaminado a mitigar, solucionar o prevenir una situación definida como problemática” 
(Velásquez, 2009, p. 5). Por su parte, Roth (2010, p. 21) incluye el concepto de objetivos 
colectivos, que deben ser tratados por la institución u organización gubernamental para 
modificar una situación que para algunos actores es problemática o insatisfactoria. 
Las políticas públicas son el resultado de un proceso integrador, el cual, si bien es liderado 
por autoridades públicas, requiere de otros actores individuales, colectivos, gremiales, 
locales o internacionales, que planteen diversas soluciones a una problemática identificada 
desde sus vivencias (Castillo, 2017). Las políticas que tienen mayor impacto son aquellas 




que cuentan con un buen proceso de formulación, en el cual participan todos los 
interesados (Díaz, Arredondo, Pelcastre & Marc, 2016). Este involucramiento de actores 
parte de una adecuada identificación del problema público, entendiendo la dinámica de la 
problemática en el territorio (Rofman, 2005). 
Por lo general, los actores involucrados en la problemática no tienen igual incidencia en 
su resolución, puesto que la fuerza de las decisiones de cada uno depende de factores como 
el sistema de poder por el cual se rige la sociedad y su estructura socioeconómica; es así 
como existen actores con mayor autoridad que otros (Rofman, 2005). Adicionalmente, los 
actores que participan dentro del proceso, ya sea desde la oposición o a favor interactúan 
incentivados bajo intereses, ideologías y objetivos diversificados (Dos-Santos, 
Contabillidade, De-Castro, & L Silva, 2006). 
En el caso concreto de las políticas de transparencia y lucha contra la corrupción, la 
deliberación democrática y la eficacia de las políticas públicas, constituyen argumentos 
fundamentales para que la participación ciudadana esté presente en cualquier intervención 
gubernamental, enfocada en el fortalecimiento institucional y la gobernanza, a través de 
la implementación de acciones dirigidas a la sociedad para un bienestar colectivo (Cano, 
2008). 
Para el caso colombiano, en el año 2013 el Gobierno Nacional adoptó la Política Pública 
Integral Anticorrupción a través del documento CONPES 167, el cual tiene como objetivo 
fortalecer las herramientas y los mecanismos para la prevención, investigación y sanción 




de la corrupción en Colombia. Posteriormente en el año 2015, el departamento de 
Cundinamarca tomó la decisión de formular la Política Pública de Transparencia y Lucha 
Contra la Corrupción, la cual se centra en tres pilares: decisiones informadas, 
fortalecimiento del proceso de gestión contractual y ciudadanía en movimiento. 
Desde el año 2013, la Gobernación de Cundinamarca trabajó con el acompañamiento de 
la sociedad civil, representada en la Corporación Transparencia por Colombia, en el 
desarrollo de mesas de trabajo que permitieran la construcción de los mapas de riesgo y 
planes anticorrupción, herramientas que servirían para impulsar la decisión de desarrollar 
un trabajo continuo para formular la Política Pública de Transparencia y Lucha contra la 
Corrupción para el sector central de la Gobernación de Cundinamarca (Gobernación de 
Cundinamarca, 2015). 
El proceso de formulación y adopción de esta política se llevó a cabo en medio de un 
difícil contexto de corrupción del departamento que por ese entonces lo ubicaba entre los 
cinco departamentos con más denuncias de corrupción según los registros del 
Observatorio de Transparencia y Anticorrupción. A lo anterior se sumaba la renuncia del 
Gobernador de la época por investigaciones de corrupción finalizando el año 2015, razón 
por la cual quien sanciona finalmente la política pública es el Gobernador designado por 
el Presidente de la República. 
La presente investigación abarca dos partes del proceso de construcción de política 
pública, el primero la inclusión en la agenda pública donde se evidencia la influencia de 




actores externos como los proyectos de cooperación internacional o sectores de la 
sociedad civil, donde estos actores pueden incidir en la priorización de temas a nivel local, 
y la segunda etapa correspondiente a la formulación de la Política Pública de Lucha contra 
la Corrupción de Cundinamarca. 
La pregunta de investigación que se estableció para desarrollar esta investigación es: 
¿Cuáles fueron los actores, sus roles, interacciones e incidencia en el proceso de inclusión 
en la agenda y posterior formulación de la Política Pública de Transparencia y Lucha 
contra la Corrupción de Cundinamarca? Para responderla, se plantea como objetivo 
central analizar los roles e interacciones de los actores y su incidencia en el agendamiento 
y la formulación de la política pública de estudio. 
En consecuencia, el alcance de esta investigación se plantea en término de tres objetivos 
específicos, a saber: i) identificar y caracterizar los actores involucrados en el proceso de 
inclusión en la agenda y formulación de la política pública en estudio, determinando sus 
roles e interacciones; ii) analizar la incidencia de los actores identificados en la inclusión 
en la agenda; y iii) analizar la incidencia de estos actores en los procesos de formulación 
de la política pública. 
La hipótesis propuesta en esta investigación es que los actores que tuvieron mayor 
incidencia en la inclusión en la agenda y posterior formulación de la política pública 
fueron las agencias estatales, siendo estas las responsables de emitir el documento final 
de la política pública, mientras que la interacción de otros actores de tipo social fue menor 




y jugó un rol de tipo instrumental y los organismos de cooperación internacional fueron 
más una fuente de financiación que de asesoría técnica. 
Para probar la hipótesis y alcanzar los objetivos establecidos se utilizó una metodología 
cualitativa que se explicará en detalle en el capítulo 2, que inició con una revisión 
documental que permitió identificar los primeros actores que lideraron el proceso de 
inclusión en la agenda pública y posterior formulación de la política. Se encontró que tanto 
en la Gobernación de Cundinamarca como en la Corporación Transparencia por Colombia 
existía un vacío documental oficial que respaldara el proceso adelantado. 
Este análisis teórico y documental se complementó con entrevistas semiestructuradas 
aplicadas a diez actores institucionales y de cooperación internacional involucrados en el 
proceso1, cuyos resultados se presentan en el capítulo 3 profundizando en los actores, sus 
roles e interacciones y su incidencia en la inclusión en la agenda y posterior formulación 
en la política pública. Posteriormente, los resultados generados del análisis documental y 
las entrevistas semiestructuradas son analizados en el capítulo 4. 
Finalmente, en el capítulo 5 se presentan las conclusiones y se pone en evidencia que esta 
política pública obedece a un proceso de mejora y fortalecimiento de procesos y 
procedimientos institucionales, más que a una política pública de transparencia y lucha 
contra la corrupción, por cuanto no se involucraron a los actores relevantes, y las 
                                               
1 Transparencia por Colombia registró pérdidas de información y robos de computadores de manera 
posterior al desarrollo de la política pública. 




instancias que determinaron el alcance y las alternativas de solución a la problemática 
fueron los líderes de la formulación, en este caso la Corporación Transparencia por 
Colombia y la Gobernación de Cundinamarca. 
Desde la perspectiva académica, el interés es entender cómo se materializa el enfoque de 
análisis de actores en la inclusión en la agenda y formulación de una política pública 
territorial. Y desde la perspectiva de las investigadoras, el propósito consiste en analizar 
la aplicabilidad de la teoría de participación e involucramiento de actores de diferentes 
niveles en un ejercicio práctico de formulación de política pública teniendo en cuenta el 
contexto institucional y comunitario local. 
  





1. MARCO TEÓRICO 
El tema central de este análisis consiste en determinar cómo los actores de una política 
pública participan e inciden en la inclusión de temas en la agenda pública y la posterior 
formulación de una determinada política pública. Para ello, resulta fundamental entender 
los enfoques de análisis de actores en la literatura académica. 
 
1.1. Enfoque de análisis de actores 
El desarrollo del enfoque de análisis de actores ha permitido determinar la existencia de 
nuevas formas de gobernanza (Evans, 1998; Rhodes, 1996), definiendo los vínculos y 
niveles existentes en las nuevas formas de organización del Estado y de la sociedad. Es 
clave involucrar la totalidad de actores relacionados con la problemática permitiendo 
entender que una política pública no es un proceso de decisión abstracto, y que requiere 
la identificación de todos los actores que deben participar desde sus diferentes vivencias 
en la formulación de las mismas (Muller, 2006, p. 67, citado por Fuenmayor (2017). 
Los cambios en las relaciones entre gobierno y actores no gubernamentales son los que 
permiten la intervención de estos últimos en la formulación de políticas públicas 
orientadas a solucionar un problema específico. El análisis de actores enfatiza la 
continuidad de las relaciones entre los grupos de interés y las oficinas gubernamentales, 




llamada proceso de intermediaciones de grupos de interés por Schmitter (1974) o 
intermediaciones para Freeman (1965). 
Una acción pública es el resultado de las interacciones entre las autoridades político-
administrativas y los grupos sociales que de alguna manera se involucran o se ven 
afectados por el problema que busca resolver la acción pública. El nivel de interacción de 
los actores depende de sus intereses respectivos y de sus recursos, entendidos estos últimos 
como dinero, tiempo, consenso, organización, información, apoyo político, entre otros 
(Knoepfel et al., 2007). 
Los actores tienen diferente peso e intereses en el proceso de inclusión en la agenda y 
formulación de política pública, lo que interviene en su interacción, generando relaciones 
conflictivas que pueden generar dificultades en la comunicación y coordinación y falta de 
continuidad de los equipos de gobierno que lideran las iniciativas (Vega, 2013) y crear 
conflictos y reprocesos que pueden llevar a no lograr los objetivos esperados (Dos-Santos, 
Contabillidade, De-Castro, & L Silva, 2006). 
Las mayores dificultades radican en la capacidad real de establecer intervenciones 
articuladas y coherentes entre los diversos actores sociales, públicos y privados, donde los 
intereses de cada actor inciden no siempre de forma positiva en el relacionamiento entre 
actores, generando en ocasiones más tensiones y conflictos que alianzas y coordinaciones 
(Quintero & Thomas, 2018). En palabras de Knoepfel et al. (2007), “un actor goza siempre 




de un margen de apreciación y de maniobra, el cual puede ser mayor o menor según la 
situación” (Knoepfel et al., 2007). 
Teniendo en cuenta que uno de los objetivos de este documento es caracterizar a los 
actores que participaron en la formulación de la Política Pública de Transparencia y Lucha 
contra la Corrupción del departamento de Cundinamarca, resulta pertinente esta cita de 
Blanco, Lowndes y Pratchett (2011, p. 301) con respecto a los grupos de actores: “[existe] 
un limitado número de participantes, frecuente interacción, continuidad, valores 
consensuados, dependencia de recursos, suma positiva en juegos de poder y regulación de 
los miembros”. Estos aspectos son fundamentales para determinar si el grado de 
incidencia en la inclusión de la agenda y posterior formulación aumenta en la medida en 
que cada grupo de actores cumple con las características señaladas.  
En cuanto a la incidencia de dichos actores, es importante identificar que para los procesos 
de políticas públicas es necesario concebir la existencia del poder. En cuanto al concepto 
de poder uno de los autores más relevantes es Max Weber quien hace referencia al poder 
afirmando que éste es “…la probabilidad de imponer la propia voluntad, dentro de una 
relación social, aún contra toda resistencia y cualquiera que sea el fundamento de esa 
probabilidad”. (Weber, 1979, p 43.) 
Por su parte David Easton (1968), Eduard Spranger (1966) y Carl Friedrich (1968), 
definen el poder como una relación en la que una de las partes incide o domina la voluntad, 




las posiciones o los valores del resto de las partes para su beneficio particular, a través de 
sanciones, decisiones y acciones tomadas. 
Desarrollando más este concepto, Artemio Melo (1979), propone que el poder “es la 
energía que impulsa a la acción política, a la realización de algún valor mediante el 
establecimiento de un orden en una comunidad concreta a fin de asegurar el bien común.” 
(Melo, 1979, 370) 
El desarrollo de éste concepto ha incluido la acción política como protagonista del poder. 
Gibson, Ivancevich y Donnellly (1996) afirman que el poder tiene atributos personales y 
de posición donde la jerarquía proporciona la capacidad de influencia en las demás 
personas.  Los mismos autores diferencian el poder y la autoridad, donde esta última 
implica poder con base en una posición asumida.  
Montbrun (2010) cita a Julien Freund, quien dentro de la misma línea de referencia de la 
jerarquía, expresa que el poder es un mando estructurado en funciones jerárquicas según 
los regímenes, el mando al que hace referencia, consiste en la relación jerárquica que se 
establece en un grupo por la potencia de una voluntad particular lo que permite que se 
ejerza poder sobre otras voluntades particulares. 
Bouza (1991), señala que aspectos como la jerarquía, la riqueza y el prestigio generan que 
los individuos y los grupos sociales se ubiquen en posiciones de superioridad y/o 
inferioridad, la clase, el status y el poder son aspectos confusos y cambiantes en cada 
sociedad y se determinan de acuerdo al momento histórico de la misma. 





Lo anteriormente expuesto se relaciona con el concepto de Foucault (1992, 1994, 2001, 
2005), citado por Bonet & Jesús (2009), quien describe el poder estatal o jurídico el cual 
se caracteriza por ejercer la “soberanía” haciendo referencia a que se debe ser obedecido 
por los súbditos, los cuales, tienen la obligación de respetar y cumplir las leyes; la 
“organización centralizada”, haciendo referencia al aparato institucional del Estado desde 
donde se ejerce poder; el “poder legítimo” que hace referencia al que es autorizado por la 
norma, y el poder ilegítimo, el que se ejerce de manera arbitraria; “poder negativo” el cual 
se implementa a través de mecanismos represivos que persiguen, censuran, prohiben, 
excluyen, vigilan y castigan, entre otras características. (Bonet & Jesús, 2009) 
Por su parte Boneti (2017), afirma que para los procesos de políticas públicas es necesario 
concebir la existencia de un poder político establecido por los poderes Ejecutivo, 
Legislativo y Judicial. De acuerdo a los preceptos del filósofo Monstesquieu esta división 
de poderes es una manera de organizar y distribuir las funciones del Estado, buscando 
además la limitación del poder político con el fin de asegurar al máximo la libertad 
individual. Bonet & Jesús (2009). 
El poder Legislativo, de acuerdo con Boneti (2017), ha establecido una relación entre el 
Estado y la sociedad civil, pues son estas instancias elegidas por el pueblo representadas 
en Senadores, entre otros, quienes transmiten a los gobiernos, las contradicciones sociales, 




las representaciones de la organización de la sociedad civil en distintos segmentos sociales 
y las necesidades de la población a la que representan.  
Por su parte, Montbrun (2010) cita el concepto de Harold Laswell y Abraham Kaplan, 
quienes relacionan el poder y la sociedad civil de la siguiente manera: “el poder es la 
participación en la toma de decisiones. La adopción de decisiones constituye un proceso 
interpersonal.” (Laswell & Kaplan, 1950, p. 75). Relacionado con ello, Hannah Arendt 
(2002), señala que el poder es la capacidad humana de actuar de manera concertada lo que 
puede ser característico de toda la comunidad. Por tanto, el poder sólo puede ser efectivo, 
si incluye el consentimiento de los gobernados y así, la sobrevivencia del poder depende 
del grado de adhesión que logre suscitar y mantener en la ciudadanía.  
Para la presente investigación la definición de poder que reúne lo anteriormente expuesto, 
es la que se encuentra en el documento de Bonet & Jesús (2009), quienes citan a Santos 
(2003, p 303), quien define el concepto de poder como “cualquier relación social regulada 
por un intercambio desigual”. Para el autor los intercambios desiguales abarcan todas las 
condiciones como los bienes materiales, recursos, oportunidades, símbolos, valores, 
jerarquías, entre otras, que afectan y determinan la vida personal y social. Por tanto, las 
relaciones de poder, según la definición anterior, componen procesos de intercambio 
desigual entre individuos o grupos sociales; son: “conjuntos de relaciones sociales entre 
sujetos iguales en la teoría pero desiguales en la práctica.” (Bonet & Jesús citando a 
Santos, 2009, p. 13) 




En el proceso de identificación e interrelación de actores internacionales, nacionales y 
locales, se destaca que los actores internacionales “debido a sus recursos, su credibilidad, 
su capacidad técnica y su habilidad de crear y difundir los insumos de conocimiento 
apuntados” pueden asumir roles centrales en la realización de los eventos claves y en la 
producción de los hallazgos decisivos, pudiendo así, manipular las interacciones y, 
además, las percepciones de los actores nacionales (Edwards, 2014). 
Los intereses, valores e identidades se constituyen como variables endógenas que 
producen y transforman la realidad, donde los procesos que constituyen la dinámica 
globalizadora están cambiando el concepto tradicional de soberanía y autonomía tanto en 
las interacciones entre Estados como en la relación entre éste y su ciudadanía. En tal 
sentido, los actores del sistema de cooperación pueden desempeñar un importante rol 
político (Millán, 2013). 
En el presente estudio, los actores estatales son del nivel territorial. En el caso concreto, 
la Gobernación de Cundinamarca ejerce funciones administrativas, de coordinación, de 
complementariedad de la acción municipal, de intermediación entre la Nación y los 
Municipios y de prestación de los servicios que determinen la Constitución Política 
Nacional y las leyes (Gobernación de Cundinamarca, 2015). 
Otros actores son los no estatales que influyen en el diseño de la política pública por su 
participación en organizaciones o comunidades de política. Esta intervención logra 
seleccionar instrumentos, por medio de negociaciones con los tomadores de decisión, e 




influir en el colectivo a través de los medios de comunicación y otros actores. Estos actores 
no estatales pueden incidir directamente en asuntos locales, así como en los instrumentos 
que materializan la política pública, incentivando la coherencia desde la formulación hasta 
la implementación (Tobar, 2015). 
Siguiendo a De-la-Rosa-Flores et al. (2016, p. 595), analizar “la intervención de diferentes 
actores gubernamentales y no gubernamentales con intereses comunes, pero en ocasiones 
divergentes” permite explicar de manera integral la contribución de dichos actores en la 
construcción de la gobernanza y la consolidación de acuerdos colaborativos lo que los 
posibilita a formar parte activa del proceso y de los beneficios que éste genera. 
 
1.2. Conceptualización de las Políticas Públicas 
Como señala Ordoñez (2013), existe una multiplicidad de definiciones de política pública, 
entre las que destaca la que ofrece Dye “todo lo que el gobierno hace o deja de hacer” 
(Dye, 1992, p. 2, citado en Ordoñez, 2013, p. 29), y la de Kraft y Furlong “curso de acción 
o inacción gubernamental en respuesta a problemas públicos” (Kraft & Furlong, 2007, p. 
5 citado en Ordoñez, 2013, p. 29). 
Autores como Velásquez (2009), incluyen la participación de los actores como elemento 
esencial de una política pública. Así, la política pública es el resultado de un “proceso 
integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado por 
autoridades públicas con la participación eventual de los particulares, y encaminado a 




mitigar, solucionar o prevenir una situación definida como problemática” (Velásquez, 
2009, p. 5). Por su parte, Roth (2010) incluye el concepto de objetivos colectivos que 
deben ser tratados por la institución gubernamental para modificar una situación que se 
percibe por actores individuales o colectivos como problemática o insatisfactoria. 
Las políticas que son decididas en ausencia o al margen de los grupos o actores que se ven 
involucrados, no deben considerarse verdaderas políticas públicas, pues ello demuestra 
una desviación o involución hacia el autoritarismo de los gobiernos, especialmente de 
aquellos donde sus gobernantes han sido elegidos democráticamente. (Canto Sáenz, 2016) 
Peters (1995) citado por Canto Saénz (2016), expone que existe evidencia de que cuando 
hay mayor participación directa de la población en las políticas públicas, esto realmente 
puede mejorar la calidad de las decisiones que se toman en ellas. (Canto Sáenz, 2016) 
Aguilar (1993), señala que un gobierno debe gobernar, incorporando la opinión, la 
participación y la corresponsabilidad de los ciudadanos: “Lo gubernamental es público, 
pero lo público trasciende a lo gubernamental” (Aguilar, 1994), afirmando entonces, que 
las políticas que no incorporan la participación ciudadana, se les denomina como 
gubernamentales. (Aguilar, 1993). 
Jorge Iván Cuervo (2010), incluye métodos de análisis, modelos de gestión y criterios de 
evaluación para garantizar la adecuada participación de los actores involucrados en el 
problema y en la búsqueda de la solución. En Cuervo (2014) adhiere las clasificaciones: 
políticas territoriales que son las formuladas por las entidades territoriales; y las políticas 




institucionales, que desarrollan las entidades para cumplir de mejor manera sus objetivos. 
Frente a esta última categoría, Cuervo señala que su proceso de formulación, 
implementación y evaluación no tienen la misma lógica de las políticas elaboradas por el 
Gobierno, la cual, a través del principio de democracia participativa, debe incluir a los 
ciudadanos en las distintas fases del ciclo. Las políticas institucionales se elaboran de 
acuerdo con los criterios que defina cada entidad, sin prejuicio de basarse en el enfoque 
de las políticas públicas (Cuervo et al., 2007). 
Luego de la revisión de literatura, la presente investigación adopta la definición de política 
pública en tanto conjunto de acciones y decisiones llevadas a cabo por diversos actores: 
económicos, sociales y políticos, con la finalidad de resolver un problema definido 
políticamente como público (Fuenmayor, 2017). 
1.3. Políticas de transparencia y lucha contra la corrupción 
La Convención de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional 
de Palermo, la Convención Interamericana contra la Corrupción y la Convención de las 
Naciones Unidas Contra la Corrupción, son instrumentos formales que señalan como 
deben ser las políticas públicas internas en materia de corrupción y como deben 
formularse (San Martín, 2012, p. 42). 
Igualmente, señala que una política de Estado se refiere a mecanismos institucionales, 
prácticas judiciales, estatales y sociales para bloquear la corrupción. Detrás de estas 
políticas está la voluntad institucional que tiene como objetivo el bien público. Es así, 




como la presente investigación se centrará en las etapas de Inclusión en la Agenda Pública 
y Formulación de Políticas Públicas.  
1.4. Inclusión en la agenda de gobierno 
La primera etapa de las políticas públicas es la inclusión en la agenda pública o agenda de 
gobierno. En palabras de Aguilar (1993) se trata de: 
el conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos, que los gobernantes han 
seleccionado y ordenado como objetos de su acción y, más propiamente, como 
objetos sobre los que han decidido que deben actuar o han considerado que tienen 
que actuar. (Aguilar, 1993, p. 29) 
Sin embargo “No todas las cuestiones se vuelven públicas ni todas las cuestiones públicas 
se vuelven cuestión que deben ser objeto de la acción gubernamental” (Aguilar, 1996, p. 
24). Para Combs y Shaw (1972), los temas incluidos en la agenda pública son aquellos 
que son cubiertos por los medios de comunicación, influyendo en las percepciones de los 
ciudadanos. Estos conceptos son reiterados en las definiciones de, por ejemplo, Birkland 
(2005), dando una relevancia a los actores del entorno político, como agentes influyentes 
en la definición de la agenda pública. 
Otro postulado que involucra la influencia de diferentes actores en la definición de la 
agenda está determinado por las interacciones entre grupos influyentes, las estructuras de 
poder y la agenda, originando debate sobre los temas objeto de política pública (Birkland, 
2005, citado por Olavarría, 2007). En consecuencia, la probabilidad que un tema sea 
prioridad para involucrase en la agenda, está en función del tema, los actores, las 




relaciones institucionales, los factores sociales y políticos. La principal condición para que 
un problema sea incluido en la agenda pública, de acuerdo con Cobb y Elder (citados en 
Roth, 2004, p. 61), es que el problema esté presentado bajo un código o lenguaje técnico, 
ideológico y político adecuado para que la autoridad pueda tratarlo. 
Roger Cobb y Charles Elder (1972, 1976, 1984), establecen dos tipos de agenda de 
acuerdo con las interacciones existentes entre los actores, la primera es la “sistemática, 
pública o constitucional”, y está integrada por todas las cuestiones que los miembros de 
una comunidad política identifican y que corresponden a la jurisdicción de la autoridad 
gubernamental. La segunda es la “institucional, formal o gubernamental”, y se refiere a 
aquellos asuntos que son aceptados explícitamente y son considerados seria y activamente 
por parte de los tomadores de decisiones. Lo que quiere decir que todo asunto que sea 
aceptado por un organismo gubernamental a nivel local, estatal o nacional, conformará la 
agenda institucional (Aguilar, 1993, pp. 31-32). 
Downs (1993) señala que la evolución de los temas públicos que son objeto de ingresar 
en la agenda se va transformando, puesto que tienen un comportamiento cíclico haciendo 
referencia en que surge el problema, sobresale, llama la atención en un periodo de tiempo 
y luego, muchas veces sin llegar a encontrar solución al mismo, desaparece del centro de 
atención de los ciudadanos. 
En relación con la evolución de los temas públicos, Alzate y Romo (2017) argumentan 
que los cambios culturales en las sociedades generan un desplazamiento de sus 




prioridades, desde un enfoque materialista a otro posmaterialista, las cuales se centran en 
la libertad, manifestación de la personalidad y la calidad de vida (Inglehart, 1971 citado 
por Alzate & Romo, 2017). En este sentido, Dalton (1996) señala que los cambios de 
valores han generado grandes transformaciones en el ámbito político, generando nuevas 
metas de política como lo son la igualdad social, protección medioambiental, protección 
ante la energía nuclear, igualdad de la mujer, derechos humanos, entre otros, temas que 
configuran la nueva agenda pública (Dalton, 1996, citado por Alzate & Romo, 2017). 
1.5. Formulación de las políticas públicas 
Frente a la segunda etapa correspondiente a la formulación de política pública, que se 
puede conceptualizar como “el momento en el cual las acciones de política se diseñan y 
estructuran. Esta fase que posee sus propias dinámicas, decisiones, restricciones y actores 
según el tiempo y espacio en que se desarrolle, es donde la opción de política a 
implementar toma forma” (Torres & Santander, 2013). 
Silva (2017) cita a Roth (2002) para añadir que “es en esta etapa que se definen 
prioridades, metas, objetivos y metodologías para atender el problema público”. Además, 
se realizan los estudios para generar las alternativas de solución y se estructuran las fases 
operativas de la política, donde es clave “identificar los parámetros que provocan el 
problema, movilizar el conocimiento disponible, y, por último, establecer un diagnóstico” 
(Meny & Thoening, 1992, citado por Silva, 2017, p. 27). Finalmente, Roth (2002), plantea 
que, “por medio de las luchas entre actores políticos en defensa de sus intereses materiales 




e ideológicos, una respuesta al problema poco a poco va a aparecer, a irse diseñando y a 
predominar sobre las demás” (Roth, 2002, p. 74). 
La participación de los diversos actores en la inclusión en la agenda y la formulación de 
la política pública es lo que permite la coherencia en las alternativas de solución y su 
adopción por parte de los interesados, superando las diferencias de posición y relaciones 
de poder entre los actores. Es así como resulta de interés determinar si en la inclusión en 
la agenda y la formulación de la Política Pública de Transparencia y Lucha contra la 
Corrupción en la Gobernación de Cundinamarca intervinieron e incidieron los actores 
interesados o si su alcance se limitó a una intervención de fortalecimiento institucional. 
Las investigaciones que adoptaron el enfoque de análisis de actores concluyen que existen 
reglas institucionales que inciden en la interacción entre los actores, los cuales utilizan los 
recursos que poseen y que no están inmersos en el proceso, para tratar de influenciar el 
contenido de la política pública. También se encuentra que los cambios institucionales 
pueden generar comportamientos inciertos sobre los actores. Otro factor que incide de 
manera negativa es la falta de continuidad de los equipos en las entidades públicas, que 
afecta la comunicación y la coordinación entre actores. Finalmente, el análisis de actores 
señala de manera reiterativa que las políticas que tienen mayor impacto son aquellas que 
cuentan con un proceso de formulación participativo donde se involucran a todos los 
interesados, lo que conlleva a una coherencia entre la política diseñada y la práctica. 




Otro aspecto a tener en cuenta en la formulación de las políticas públicas es el rol de los 
Gobiernos locales bajo el modelo de descentralización, entendida “como la facultad que 
se otorga a las entidades públicas diferentes del Estado central para gobernarse por sí 
mismas, mediante la radicación de funciones para que las ejerzan autónomamente” 
(Rodríguez, 1990, p. 62 citado por Sánchez, 2015). Bajo este contexto, la 
descentralización territorial entre otras busca crear puentes de comunicación más directa 
entre el gobierno y los ciudadanos mediante la institucionalización de los mecanismos de 
participación ciudadana garantizando mayores niveles de gobernabilidad. (Sánchez, 2015) 
A partir de la década de los ochenta, en Colombia se implementa la descentralización 
territorial como un proceso de carácter administrativo, financiero y político. Esta última, 
es decir la descentralización política referida a la transferencia por parte de la nación a las 
entidades territoriales de la capacidad de elección de las autoridades locales y de la toma 
de decisiones sobre las políticas de desarrollo en el ámbito local, “es la forma de gobernar 
cerca de los gobernados, como expresión de legitimidad y construcción del orden 
democrático”. (Sánchez, 2015) 
En este orden de ideas, la descentralización es la oportunidad para que las 
administraciones locales diseñen políticas públicas acordes con las necesidades de sus 
regiones, estableciendo relaciones coordinadas entre los diversos ámbitos de gobierno, 
(Jaramillo, 2010) orientada a mejorar la planeación local, solucionar las necesidades reales 
de las poblaciones, buscando la corresponsabilidad de la sociedad civil con una 
participación dirigida, entre otros, a la elaboración de propuestas de programas y 




proyectos encaminados a mejorar la calidad de vida. Por ende, es necesario que los 
gobiernos locales le den a la descentralización el peso que tiene y entiendan que es la 
oportunidad para que las autoridades locales incluyan a la sociedad civil para que 
contribuya al desarrollo local, regional y nacional de los países (Jaramillo, 2010). 
Para ello deben superar lo planteado por (Tomassini, 2003) quien expone, que sociedad 
civil en América Latina es débil, lo cual “no sólo tiene una base histórica y sociológica 
sino que tiene, también, una contrapartida en el centralismo, la introversión y el 
hermetismo del Estado”. (Tomassini, 2003, p. 34) 
2. METODOLOGÍA 
Para desarrollar la presente investigación se utilizó una metodología cualitativa, con 
técnicas de recolección de información documental y aplicación de entrevistas. El proceso 
se desarrolló en tres etapas: la primera corresponde a la revisión documental de la 
información que reposa en los archivos oficiales de la Gobernación de Cundinamarca y 
en la Organización Transparencia por Colombia, entidades líderes en la formulación de la 
política de análisis; la segunda corresponde a la aplicación de entrevistas 
semiestructuradas a las personas identificadas como líderes de la formulación y a los 
actores participantes en las mesas de trabajo. Mientras que la tercera etapa está dedicada 
al análisis de la información en relación con los objetivos trazados y las posiciones teóricas 
revisadas en el estado del arte frente al tema. 




2.1. Revisión documental 
En esta primera etapa se realizó la solicitud de las carpetas de soporte de la formulación 
de la política a la Gobernación de Cundinamarca y a la Organización de Transparencia 
por Colombia y se encontró que los archivos que reposaban en estas dos instituciones no 
soportaban en su totalidad el proceso adelantado, principalmente en lo relacionado con la 
identificación y participación de actores. Es decir, había vacíos de información sobre el 
proceso y sus participantes. 
Entre los principales documentos revisados se destacan el documento técnico de la Política 
Pública de Transparencia y Lucha contra la Corrupción de Cundinamarca, el Decreto 360 
de 2015 Por medio del cual se adopta la política pública; documentos que reposan en la 
Secretaría de Planeación de la Gobernación de Cundinamarca. 
La Organización de Transparencia por Colombia manifestó pérdidas en los archivos 
generados durante el periodo de formulación de la Política, por lo que a través de la 
presente investigación se procedió a solicitar información preliminar o no oficial a las 
personas entrevistadas en la etapa 2, en este proceso, algunos de los documentos 
identificados fueron el borrador del documento técnico, la matriz de actividades 
propuestas por la política pública y la ruta de formulación de la política.  
Es importante resaltar que dada la falencia de información en ambas entidades el aporte 
de información generado en esta etapa fue muy básico, evidenciándose la necesidad de 
contar con procesos claros que garanticen la memoria histórica de las instituciones y que 




den garantía y evidencia frente a las acciones adelantadas para la formulación de las 
políticas públicas. 
2.2. Entrevistas semiestructuradas 
A partir del documento técnico de la Política Pública, en el cual se registran los nombres 
de las personas que participaron como líderes y participantes del proceso de formulación 
de la política pública, se identificaron las personas a las cuales se les haría la entrevista 
semiestructurada, sumadas a algunas personas que fueron identificados en el proceso de 
aplicación de las entrevistas (técnica de bola de nieve) como estratégicos en el proceso. 
En un primer momento se elaboraron dos instrumentos para la aplicación de las entrevistas 
semiestructuradas (Anexo 1), uno dirigido a los líderes y otro a los participantes, los cuales 
se ajustaron después de las primeras entrevistas para mejorar la calidad y alcance de la 
información recolectada. Los instrumentos se formularon teniendo como principales 
categorías el proceso de inclusión en la agenda y el proceso de formulación, indagando 
acerca de temas como la identificación de actores, los roles, interacciones e incidencia en 
el proceso. 
Se realizaron diez entrevistas semiestructuradas, las cuales fueron aplicadas dependiendo 
el rol de cada uno de los actores involucrados, el instrumento dirigido a los líderes se 
aplicó a seis personas miembros de la Organización Transparencia por Colombia y la 
Secretaría de Planeación de la Gobernación de Cundinamarca, específicamente la 
Dirección de Estudios Económicos y Políticas Públicas. Por otra parte, se realizaron cuatro 




entrevistas con el instrumento enfocado a los participantes de estas etapas de la política 
pública, dentro de las que se encuentran representantes de Secretaría de la Función 
Pública, Secretaría de las TIC, Oficina de Control Interno, y miembros del Consejo 
Territorial de Planeación. 
Cada una de las entrevistas tuvo un promedio de duración de una hora, tiempo que 
permitió hacer todas las preguntas contempladas en las entrevistas. Es importante resaltar 
que dentro de las respuestas de los entrevistados existieron muchos elementos que se 
reiteraban, lo que permite concluir que la información recopilada fue acertada. 
2.3. Análisis de la información recopilada 
La información recopilada en estas diez entrevistas semiestructuradas se transcribió y 
analizó teniendo en cuenta siete categorías definidas a partir de los objetivos de la 
investigación: i. Identificación de actores, ii. Roles, iii. Interacciones, iv. Proceso de 
inclusión en la agenda, v. Proceso de formulación, vi. Aportes e incidencia, y vii. Otros 
temas (ver Anexo 2. Matriz de categorización de entrevistas). 
La categorización se realizó por actor en una matriz a partir de la lectura detallada de cada 
transcripción y posteriormente se realizó la construcción de cada capítulo a partir del 
análisis transversal de la información suministrada por las diez personas entrevistadas para 
cada categoría y se compara con lo expuesto por los diferentes autores en la materia.  




3. DESCRIPCIÓN DE LOS RESULTADOS 
En este capítulo se presentan los resultados obtenidos de la revisión documental junto con 
el análisis de las entrevistas semiestructuradas, los cuales se presentan de acuerdo con los 
objetivos específicos planteados en la introducción. En tal sentido, el primer apartado se 
dedica a la identificación de actores, sus roles e interacciones; en el segundo se expone la 
incidencia de estos actores en la inclusión en la agenda de la política bajo estudio; y 
finalmente, en el tercer apartado se expone la incidencia de estos mismos actores en el 
proceso de formulación de la Política Pública de Transparencia y Lucha contra la 
Corrupción del departamento de Cundinamarca. 
3.1. Actores, roles e interacciones 
Con el fin de identificar los actores claves externos y realizar consultas a los mismos se 
analizó la presentación “Elementos iniciales para concertar el proceso de asesoría y 
acompañamiento por parte del programa Transparencia para la Paz y el Desarrollo en la 
formulación de la Política Pública de Transparencia y anticorrupción”, suministrada por 
Transparencia por Colombia, para la formulación de la política en el mes de febrero de 
2014. 
Entre los actores previstos en dicha presentación se encontraban los órganos de control, 
las organizaciones de la sociedad civil e instancias de participación, entidades 
departamentales y nacionales, con las cuales se construiría de manera conjunta el árbol de 
problemas. Sin embargo, no existen documentos que soporten y evidencien los resultados 




de este ejercicio, teniendo en cuenta que tal como se manifestó en las entrevistas, gran 
parte del respaldo documental de este proceso se perdió tanto en la Corporación como en 
la Gobernación de Cundinamarca. 
Contrario a lo planteado en el documento metodológico preliminar revisado frente a los 
actores a convocar, en las entrevistas y el documento final de política se identificaron 
actores en tres sectores: i) la cooperación internacional mediante la Unión Europea, ii) la 
sociedad civil a través de la Corporación Transparencia por Colombia, y iii) el sector 
gubernamental representado por la Gobernación de Cundinamarca, los cuales no 
obedecieron a los criterios de selección establecidos por algunos actores como el número 
de participantes, la continuidad, los valores, la dependencia de recursos, los aspectos de 
poder, el conocimiento frente al tema o la relación con la problemática (Blanco, Lowndes 
y Pratchett, 2011, p. 301), sino que fueron incluidos en el proceso de inclusión en la 
agenda y formulación de política pública por la facilidad, intereses particulares o robustez 
institucional. 
En cuanto a la Cooperación Internacional, este sector estuvo representado por la Unión 
Europea, la cual coopera con 150 países socios proporcionando ayuda financiera, 
participando en diálogos con los países socios y llevando a cabo labores de investigación 
y evaluación. Frente a la política de estudio, este actor fue mencionado por cuatro de los 
diez entrevistados señalándolo como fundamental, teniendo un rol de financiador y de 
respaldo político del proyecto utilizado para la formulación de los planes anticorrupción 
y de la política de Transparencia y Lucha contra la Corrupción de la Gobernación de 




Cundinamarca. Otro de los roles de la Unión Europea se relaciona con la selección de los 
territorios a intervenir, es decir, a partir del proyecto formulado y aprobado, los 
departamentos o regiones de intervención son seleccionados a partir del interés o presencia 
del cooperante en las zonas o de la utilidad que los territorios puedan generar a la entidad 
o corporación que lo va a ejecutar. Para el caso de la Gobernación de Cundinamarca el 
criterio principal de selección fue la cercanía a la ciudad Bogotá. 
La Unión Europea financia la acción anticorrupción, digamos más potente que 
ha tenido Colombia. (Entrevistado 4, 2019, anexo 2) 
Pese a esta participación en la financiación y selección de los territorios, de acuerdo con 
los entrevistados la Unión Europea no tuvo mayor relevancia en el rol de formulación, no 
realizaron aportes en la definición de las metodologías, el desarrollo del proyecto, ni su 
implementación. La interlocución con la Unión Europea se realizó solamente a través del 
implementador del proyecto, en este caso particular, la Corporación Transparencia por 
Colombia. Para los demás actores, la Unión Europea tuvo el rol de financiador. 
El segundo actor involucrado en la inclusión en la agenda y formulación de la política 
pública es la Corporación Transparencia por Colombia, la cual nace en 1998: 
como respuesta de la sociedad civil colombiana a un escenario político complejo, 
por la incidencia de la corrupción en la institucionalidad pública y en el 
debilitamiento de la democracia (…) liderando desde la sociedad civil la lucha 
contra la corrupción y por la transparencia, en lo público y en lo privado, para 
promover una ciudadanía activa y fortalecer las instituciones. (Corporación 
Transparencia por Colombia, 2015). 




El 100% de los entrevistados señalaron que la Corporación Transparencia por Colombia 
fue un actor fundamental en el proceso de la política pública, sin embargo, pese a que en 
los documentos se reconoce este actor como representante de la sociedad civil, en las 
entrevistas se le asignan los roles de administrador de los recursos, ejecutor del proyecto 
de la cooperación internacional, y líder del proceso de formulación de la política, que 
dificultan su independencia del gobierno local al momento de su participación. Para los 
entrevistados, en la Corporación surgió la idea de desarrollar un “proyecto de paz y 
desarrollo” en el país, que luego se materializó en la formulación de la política pública. 
En este rol también se le reconoce la gestión ante la cooperación internacional, para la 
socialización del proyecto y la gestión para la financiación, logrando como resultado el 
apoyo de la Unión Europea en un proyecto que se extendió por un periodo de 3 a 4 años, 
pese a que inicialmente el interés de este actor de cooperación internacional (de acuerdo 
con el entrevistado 1, anexo 2), se encontraba más alineada con el tema de Derechos 
Humanos que con el tema de lucha contra la corrupción. 
En este rol de liderazgo del proceso de formulación, la Corporación también se encargó 
de socializar e incluir el proyecto al interior de los gobiernos locales seleccionados, en 
este caso particular la Gobernación de Cundinamarca, lo que permitió que se incluyera la 
idea de formular una política pública en la materia en el gobierno local, a partir de los 
insumos, los resultados y la información recolectada en la construcción de los planes 
anticorrupción, resaltando las ventajas y oportunidades técnicas y políticas de la 




propuesta, posicionando a la Gobernación como una entidad comprometida con la 
generación de la política de transparencia y lucha contra la corrupción. 
Transparencia por Colombia, le dice, “hay una oportunidad para la formulación 
de políticas públicas en el nivel territorial”. (Entrevistado 2, 2019, anexo 2) 
Igualmente, la Corporación Transparencia por Colombia diseñó la metodología para la 
formulación de los planes anticorrupción, realizó talleres en las entidades beneficiarias del 
programa: la Gobernación de Cundinamarca y cinco municipios del Departamento 
priorizados, y elaboró el diagnóstico conocido como mapa de riesgos anticorrupción. 
A través de las entrevistas no se pudo evidenciar el rol de control social y representante 
de la sociedad civil propio de la Corporación Transparencia por Colombia, y se reconoce 
más su papel de articulador, facilitador y gestor de proyectos, que en este caso requiere 
del apoyo y acompañamiento de los gobiernos locales sin los cuales el ejercicio perdería 
validez y no podría alinearse con la institucionalidad.  
En el marco de la construcción de los planes anticorrupción, los talleres con las 
comunidades y la construcción de los mapas de riesgos, la Corporación Transparencia por 
Colombia lideró completamente el ejercicio con los grupos convocados de la sociedad 
civil. Sin embargo, a lo largo del ejercicio de esta investigación no se pudo conocer el 
alcance del ejercicio, cuáles sectores estuvieron involucrados, cuantas reuniones se 
realizaron, entre otras preguntas. 




Uno de los entrevistados por parte de la Gobernación de Cundinamarca reconoce a 
Transparencia por Colombia como el formulador del documento preliminar de la política, 
a partir del trabajo adelantado con la Gobernación y de la construcción de los Planes 
anticorrupción. Los demás entrevistados confirman su papel de articulador, facilitador, 
capacitador y guía en el desarrollo del proceso desde el inicio, adjudicando el documento 
de política al resultado del trabajo conjunto entre la Corporación Transparencia por 
Colombia y la Gobernación de Cundinamarca. 
Otro actor, que pertenece al sector gubernamental, es la Gobernación de Cundinamarca, 
la cual ejerce funciones administrativas, de coordinación, de complementariedad de la 
acción municipal, de intermediación entre la Nación y los Municipios y de prestación de 
los servicios que determinen la Constitución y las leyes. Cuatro de los diez entrevistados 
manifestaron que la selección de las dependencias de la Gobernación que participaron en 
la política se adelantó teniendo en cuenta el presupuesto asignado y la relevancia dentro 
de los temas relacionados con la transparencia y la lucha contra la corrupción. 
Los entrevistados identificaron como líderes dentro de la Gobernación, a la Secretaría de 
Planeación2 y a la Unidad de Contratación que actualmente hace parte de la Secretaría 
Jurídica. Como participantes del proceso se identificaron la Oficina de Control Interno 
                                               
2 Decreto 265 de 2016. La Secretaría de Planeación en un área ubicada dentro de la estructura orgánica de 
la Gobernación en las Secretarías de Despacho, las cuales son las dependencias principales de la 
administración central y están organizadas en sectores, para la adecuada articulación y coordinación de las 
diferentes políticas, estrategias y acciones que adelanta la administración central. 




tanto de gestión como disciplinario, los grupos financieros y de presupuesto ubicados 
dentro de la Secretaría de Hacienda, la Secretaría General, con su dependencia de atención 
al ciudadano, la Secretaría de Tecnologías de la Información y las Comunicaciones, la 
Secretaría de Prensa y las demás dependencias de las Secretarías Jurídica y de Planeación. 
Por su parte, las Secretarías de Educación y de Salud fueron seleccionadas de acuerdo con 
los entrevistados por su robustez, presupuesto y cantidad de procesos que requerían ser 
estandarizados para avanzar en la transparencia de los procesos. Lo anterior, teniendo en 
cuenta que la transparencia en los temas de ejecución presupuestal es uno de los ítems 
fundamentales en la lucha contra la corrupción. Para el entrevistado 7 (anexo 2), la 
Secretaria de Salud y la Secretaria de Educación son dos de las áreas más fuertes de la 
Gobernación, sumado a que tienen planes propios el Plan de Salud y el Plan Nacional de 
Educación, una interlocución directa con las comunidades y procesos de acreditación que 
también aportan al tema de transparencia y lucha contra la corrupción. 
El primer criterio de análisis para incluir los actores, tenía que ver con la 
participación de las Secretarías en el presupuesto, entonces, si miras el 
presupuesto de Cundinamarca, lo primero que te encuentras es que en salud y 
educación como en todas partes está la mayoría, por eso se incluyeron la 
Secretaría de Salud, la Secretaría de Educación. (Entrevistado 4, 2019, anexo 2). 
De acuerdo con la información recopilada en el proceso de investigación, el rol de la 
Gobernación tuvo dos niveles: el primero técnico, pues realizó la recolección de la 
información necesaria en cada uno de los procesos, teniendo en cuenta el carácter de 




mejora institucional entorno a esta política. La dependencia que lideró dicho proceso fue 
la Secretaria de Planeación, asignando personal permanente, que en el momento de esta 
investigación ya no hacían parte de los equipos de la entidad, situación que dificultó 
considerablemente la recuperación de la memoria frente al proceso desarrollado. 
La Secretaría de Planeación, a través de la Dirección de Estudios Económicos y Políticas 
Públicas, fue la dependencia encargada de liderar, consolidar y hacer seguimiento del tema 
al interior de la entidad, realizar las citaciones, organizar la logística y preparar los 
espacios para que la Corporación Transparencia por Colombia aplicara los instrumentos 
a los diferentes grupos focales. Adicionalmente, fue la dependencia encargada de definir 
los roles que tendría cada área, establecer en las temáticas y servir de enlace entre la 
Gobernación de Cundinamarca y la Corporación Transparencia por Colombia. 
Es importante destacar la labor de la Secretaría de Tecnologías de la Información y las 
Comunicaciones, teniendo en cuenta sus funciones como área encargada de mejorar los 
procesos de acceso a la información por parte de los ciudadanos, gobierno en línea y la 
implementación de los datos abiertos, temas fundamentales en las políticas de 
transparencia (Entrevistados 5, 6 y 7, 2019, anexo 2). 
Otros actores identificados por los entrevistados fueron las Oficinas de Control Interno de 
Gestión y Disciplinario, quienes según sus funciones se encargan de temas de publicación 
de información, reporte de información a los entes de control y el seguimiento de los 
procesos disciplinarios de los funcionarios. La oficina de contratación fue nombrada 




también en las entrevistas, pues dentro de sus funciones manejaba uno de los temas 
estructurales dentro de la política y los planes anticorrupción. Finalmente, se señaló a la 
Secretaría General como actor encargado de los temas de gestión documental y atención 
al ciudadano (Entrevistado 6, 2019, anexo 2). 
Inicialmente el área encargada del proceso fue la Unidad de Contratación, quien era un 
interlocutor directo con el Gobernador, posteriormente, de acuerdo con sus funciones y 
cuando el proceso pasó de la formulación del plan anticorrupción a la formulación de la 
política púbica cambió su rol, de manera que el liderazgo quedó en cabeza de la Secretaría 
de Planeación. Ambas entidades fueron referenciadas por los entrevistados como actores 
destacados del proceso. 
Tú no puedes hacer una política pública promoviendo únicamente desde la 
sociedad civil, eso pues no es real, digamos define la política en general es la 
entidad pública y quien tiene que ejecutarla es la autoridad pública, entonces si 
no tienes ese apoyo, estás perdida (Entrevistado 6, 2019, anexo 2). 
Dentro del rol técnico, también se requirió la identificación de presupuesto, sin embargo, 
este proceso ya se dio al final cuando el rol político que tenía la Gobernación se había 
debilitado debido a la salida del Gobernador Álvaro Cruz y al inadecuado empalme con 
Transparencia por Colombia con el Gobierno entrante frente al proceso que se venía 
adelantando entre las partes por un periodo de 2 a 3 años. 




Los entrevistados afirmaron reiteradamente que el compromiso de la Gobernación fue 
fundamental para obtener los resultados propuestos, la apropiación de la política y el 
desarrollo de las acciones establecidas. Es aquí donde surge el rol político que tuvieron 
los dos Gobernadores que participaron en el proceso de formulación de la política, esto 
teniendo en cuenta que, al salir el Gobernador Álvaro Cruz, el presidente de la República 
designó a un Gobernador encargado, quien fue Guillermo Rivera, Ministro del Interior. 
En ambos se evidenció la voluntad política para priorizar el tema en sus agendas, impulsar 
las acciones, delegar los equipos y avalar el contenido para su adecuada adopción por 
parte de la Gobernación. 
Los entrevistados aseguraron que este rol fue de vital importancia porque desde lo técnico 
se pueden plantear muchas propuestas, las cuales “sin el respaldo adecuado finalmente 
quedan solamente en el papel” (Entrevistado 5, 2019, anexo 2). De acuerdo con lo 
manifestado por el entrevistado 6 (anexo 2), el Gobernador de Cundinamarca hacia parte 
de la comisión establecida por la Política Nacional de Transparencia y Lucha Contra la 
Corrupción a través de la Contraloría, lo cual, sumado a la voluntad política, permitió 
fortalecer el respaldo de la cooperación internacional a través de la Unión Europea. 
Todas las áreas participaron, aunque no de manera permanente, incluso al principio se 
presentó cierta “resistencia” por parte de los equipos para impulsar la política 
(Entrevistado 5, 2019, anexo 2). Dado que el inicio se enmarcó en la construcción de los 
planes anticorrupción, muchas de las áreas asistieron a los talleres como un requisito, 




porque el Gobernador había dado la orden, y no con la trascendencia de la participación 
en la formulación de una política pública (Entrevistado 8, 2019, anexo 2). 
Una percepción contraria, es que el equipo conformado entre la Corporación 
Transparencia por Colombia y el grupo técnico de la Gobernación de Cundinamarca, 
generó capacidades al interior de la entidad y logró posicionar la política a nivel directivo. 
Como resultado, se modificó el rol que los equipos de la Gobernación pueden jugar para 
incidir en la inclusión en la agenda, en la formulación de documentos de política y la 
gestión para su aprobación (Entrevistado 6, 2019, anexo 2). 
Desde el desarrollo de esta investigación se reiteró que las áreas que lideraron la 
formulación de la política contaban con una visión amplia de la problemática y de las 
líneas definidas para su atención, contrario a la intención inicial de los participantes, que 
se enfocó en responder desde los procesos propios de sus áreas como la publicación de 
contratos, gobierno en línea, publicación de las ejecuciones presupuestales, etc. y en el 
marco de los planes anticorrupción y no de la política pública. 
Frente a la participación de la sociedad civil, como se ha evidenciado hasta este punto, la 
Corporación Transparencia por Colombia asumió doble rol: por una parte, lideró la 
formulación de los Planes Anticorrupción, actuando como interlocutor entre la 
Gobernación de Cundinamarca y la Unión Europea; y por otra parte, representó a la 
sociedad civil, rol que no fue tan evidente de acuerdo con los entrevistados, pero sí a partir 
de su experiencia en los temas de transparencia. 




Durante las entrevistas fue difícil de constatar si se cumplía lo expresado en el Decreto 
360 de 2015, frente a la participación de diferentes representantes. En general todos los 
entrevistados afirmaron que los representantes de la comunidad fueron citados para la 
formulación de los Planes Anticorrupción y de los mapas de riesgos, y estos insumos se 
retomaron para la construcción de la Política Pública, pero sin realizar consultas directas 
frente a este tema particular. 
El entrevistado 8 (anexo 2) señaló que, desde un inicio, en la metodología estaban 
contemplados varios grupos focales de la población civil como los presidentes de las 
juntas de acción comunal, las veedurías de salud, población en general, representantes del 
sector turismo, el Consejo Territorial de Planeación, entre otros, los cuales no 
respondieron a la convocatoria. El mismo entrevistado señala que la población no estaba 
preparada para tratar temas tan trascendentales como el de transparencia y lucha contra la 
corrupción. 
Para el entrevistado 1 (anexo 2), la ausencia de participación y el no involucramiento de 
actores de la sociedad civil de manera directa en la formulación de Política Pública limitan 
su alcance y la convierte en una política institucional y de fortalecimiento gubernamental. 
La participación ciudadana en Colombia, en general, es limitada, si, no tuvimos 
la que hubiéramos querido, eso es real, pero pues es una política pública en la 
medida que es una decisión pública (Entrevistado 2, 2019, anexo 2). 




El entrevistado 3 (anexo 2) reconoció que, al interior de la Gobernación, el Instituto de 
Acción comunal generó el canal de comunicación con las juntas de acción comunal para 
consultar a las comunidades. Sin embargo, muy posiblemente esta población se 
encontraba alineada con la posición de la gobernación, teniendo en cuenta que según el 
entrevistado 5 al parecer ejecutaban recursos del gobierno local. El entrevistado 6 (anexo 
2) afirmó que aparte del canal de comunicación con las juntas de acción comunal, existía 
una facilidad de aprovechar los escenarios ya establecidos. 
El entrevistado 6 (anexo 2) reconoció a los actores del sector salud y las juntas de acción 
comunal, consideradas como representativas donde participaron en los talleres delegados 
de los cinco municipios involucrados en la construcción de Planes Anticorrupción y el 
Consejo Territorial de planeación. Reiteró que se consideraba que la ciudadanía no estaba 
preparada para entender y abordar el tema de lucha contra la corrupción y que el Consejo 
Territorial era representativo y conocía a fondo el “buen o mal obrar de la administración 
pública”. 
En esta misma línea, los entrevistados 2 y 3 (anexo 2) consideraron que el nivel de 
organización de la sociedad civil del departamento de Cundinamarca no tiene una visión 
regional si no más del orden municipal, donde se identifican temas de interés como el 
control social frente a las obras o ejecución presupuestal, dada esta visión local más que 
departamental fue difícil encontrar organizaciones de la sociedad civil a involucrar. 




Como se señaló anteriormente, una de las Secretarías involucrada en el marco del actor 
de Gobierno fue la Secretaría de Salud, que a su vez es también uno de los sectores 
mencionados en las consultas realizadas a usuarios de las entidades prestadoras del 
servicio, y en algunos casos se incluyeron organizaciones como los usuarios de salud, que 
no son muy cercanos al tema anticorrupción, pero que, de acuerdo con la información 
recolectada, presentaban un mayor nivel organizativo. 
Dos de los entrevistados manifestaron dificultades para desarrollar lo planeado 
inicialmente en la metodología que era llevar a cabo cinco grupos focales con el propósito 
de recolectar la mayor información posible sobre la percepción de la comunidad frente al 
actuar gubernamental, de estas cinco –según las entrevistas– solo se desarrollaron tres 
pero la respuesta frente a las convocatorias realizada no fue la más esperada de acuerdo 
con el entrevistado 6 (anexo 2). 
Cuando uno habla con las entidades es lo mismo de siempre, eso no me interesa, 
yo no voy a ir allá a perder el tiempo, no se va a traducir en nada, eso no me va a 
beneficiar, eso no va a cambiar siempre van a seguir amañando la contracción, 
porque de eso es lo que básicamente la gente se queja en la contratación, que (…) 
nombran a dedo. (Entrevistado 6, 2019, anexo 2) 
Frente al tema de Transparencia y Lucha contra la Corrupción, para los entrevistados 
existe un tema de percepción de las comunidades frente al sector Gobierno, el cual es muy 
difícil cambiar y que imposibilita su involucramiento en los procesos de participación; el 
equipo de la Gobernación de Cundinamarca y la Corporación de Transparencia por 




Colombia intentaron focalizarse en la idea de que trabajar acciones frente a la corrupción 
no es algo que este fuera del alcance de todas las personas y de los mismos equipos de 
Gobierno. 
Los entrevistados 2 y 3 (anexo 2) consideran que la Corporación Transparencia por 
Colombia si actuó como representante de la sociedad civil, logrando plantear diferentes 
puntos de vista, conversarlos, y negociarlos, tratando de incidir en las decisiones finales 
tomadas por la Gobernación y trasmitiendo lo ya aprendido en la experiencia de 
Transparencia con grupos de trabajo nacionales en esta materia. 
Esas eran las cosas, que nosotros íbamos moviendo. Por eso a tu pregunta, claro 
que hay que hacerla participativa, pero lo primero que necesitamos es instalarla 
en el gobierno y la institucionalidad, porque es que definitivamente allí es donde 
este problema tan grueso, que compromete además al actor. (Entrevistado 2, 2019, 
anexo 2) 
Al momento de llegar a las entrevistas de las personas que tuvieron un papel de 
participación y no de liderazgo las respuestas fueron diferentes, encontrando que no 
reconocen firmemente la vinculación de organizaciones de la sociedad civil, el 
entrevistado 8 señaló herramientas virtuales donde se aplicaron encuestas a través de las 
cuales se accedió a opiniones de un número considerable de personas, según el 
entrevistado se proyectaron participantes entre 2.500 y 3.000 personas. 
Sería un proceso mejor validado por decirlo de alguna manera en la medida que 
participara la comunidad no estoy segura si participo siempre se habló el tema de 




veedurías y una capacitación que ellos nos dieron sobre la importancia de 
intégralos, pero creo que por el tiempo no lo hicimos. (Entrevistado 8, anexo 2) 
Actores como el Consejo Territorial de Planeación fueron nombrados por algunos 
entrevistados, por ello, se entrevistó a uno de los miembros (Entrevistado 10), quien 
reiteró que este Consejo es una instancia asesora y que su posición no es vinculante para 
estos procesos, por tanto, no actuarían como representantes de la Sociedad Civil. Aun así, 
señaló que su participación en el proceso de la política no fue de manera formal, sino que 
fueron invitados a dos reuniones de socialización del proceso, pero no existió una posición 
o una propuesta por parte de esta instancia, para la política pública. 
Finalmente, en las entrevistas se nombraron otros actores del sector privado, pero sobre 
los cuales esta investigación no pudo definir su rol al interior del proceso, entre estos 
encontramos a PRODEOCSA, gremio de flores alineada según los entrevistados con la 
visión de la Gobernación, el Hospital de la Misericordia con una posición gremial desde 
los trabajadores. Se identificaron otros dos actores del sector Gobierno, de los cuales 
tampoco se identificó mayor información acerca de su participación la Secretaría de 
Transparencia y el Departamento Administrativo de la Función Pública (DAFP). 
Nosotros invitamos a empresarios a las mesas, pero yo no me acuerdo realmente 
la representación, lo que tengo en la cabeza es que fue como algún representante 
de los cultivos de flores, pero con una posición muy gremial y cercana al gobierno 
departamental. (Entrevistado 4, 2019, anexo 2) 




En el Anexo 3 se presentan la caracterización y los roles de los actores identificados a 
partir del análisis de las entrevistas. 
3.2. Incidencia de los actores en la inclusión en la Agenda 
En la Política Pública de Transparencia y Lucha Contra la Corrupción en la Gobernación 
de Cundinamarca, el proceso de inclusión en la agenda se determinó en la ejecución del 
proyecto denominado “Transparencia para la Paz y el Desarrollo” el cual fue financiado 
por la Unión Europea y ejecutado por la Corporación Transparencia por Colombia, de 
acuerdo con lo señalado por cuatro entrevistados, que para la época en la que se llevó a 
cabo dicho proceso, se encontraban vinculados a esta Corporación. 
El proyecto tuvo como objetivo contribuir a la generación de capacidades para la lucha 
contra la corrupción en los gobiernos locales y en las organizaciones de la sociedad civil. 
Contempló espacios para posicionar el tema anticorrupción con el fin de que fuera 
incluido en sus agendas y además pudiera acceder a instrumentos técnicos enfocados a 
este tema (Entrevistado 2, 2019, anexo 2). 
Dentro de los territorios beneficiados, el proyecto contempló a los departamentos de 
Santander, Norte de Santander y Cundinamarca, este último fue elegido por razones de 
cercanía (Entrevistado 2, 2019, anexo 2), porque había sido objeto de seguimiento del 
Índice de Transparencia (Entrevistado 1, 2019, anexo 2) y finalmente, la voluntad política 
del Gobernador para llevarlo a cabo, lo que se reflejaba en el despliegue de las condiciones 




necesarias para implementar el proyecto, aspecto en el que coincidieron todos los 
entrevistados. 
Todos los entrevistados enmarcan el inicio del proceso de inclusión en la agenda de esta 
política pública, con la formulación de los Planes Anticorrupción, actividad asesorada por 
la Corporación Transparencia por Colombia, la cual propuso una metodología para 
desarrollar esta actividad, mucho antes de los parámetros emitidos por el Departamento 
Administrativo de la Función Pública (DAFP) (Entrevistado 1, 2019 anexo 2). 
Alrededor de la formulación del plan anticorrupción, se desarrollaron actividades como 
capacitaciones, talleres, reuniones de construcciones de los mapas de corrupción con los 
funcionarios de la Gobernación de Cundinamarca. 
Los resultados del trabajo alrededor del plan anticorrupción en Cundinamarca 
(Entrevistado 2, 2019, anexo 2), despertó en el equipo técnico de la Gobernación la 
necesidad de la formulación de una Política Pública como herramienta para posicionar el 
tema a nivel departamental (Entrevistado 7, 2019, anexo 2) que tuviera una visión 
permanente o de largo plazo (Entrevistado 8, 2019); además de analizar que estos planes 
no se quedarán como simples documentos sin presupuesto y sin recursos humanos y 
técnicos (Entrevistado 3, 2019, anexo 2), sino que tuvieran viabilidad, además, Antioquia 
tenía Política Pública de Transparencia, lo que se convirtió en un referente frente al tema 
(Entrevistado 1, 2019, anexo 2); es por tales razones que, la Corporación Transparencia 
por Colombia, realiza la propuesta al Gobernador de Cundinamarca del momento, Dr. 




Álvaro Cruz, de formular la política pública teniendo en cuenta la capacidad 
administrativa de la Gobernación, el tamaño del departamento y la buena relación que esta 
tiene con sus municipios. La respuesta del Dr. Cruz fue su total apoyo y voluntad política 
para su formulación (Entrevistados 1, 2 y 7, 2019, anexo 2). 
Finalmente, otro aspecto que permitió incluir la transparencia en la agenda gubernamental 
del Departamento, fue la Ley 1474 de 2011 “Por medio de la cual se dictan normas 
orientadas a fortalecer los mecanismos de prevención, investigación y sanción de actos de 
corrupción y la efectividad del control de la gestión”, la cual inevitablemente, coloca en 
la agenda de los Gobiernos locales el tema de transparencia y facilita las propuestas 
presentadas por la Corporación Transparencia por Colombia en torno al tema. Esta Ley, 
en el artículo 73 titulado Plan Anticorrupción y de Atención al Ciudadano, señala que cada 
entidad del orden nacional, departamental y municipal deberá anualmente formular una 
estrategia de lucha contra la corrupción; aspecto que sin duda posicionó la transparencia 
y la lucha contra la corrupción en las entidades públicas (Entrevistado 2, 2019, anexo 2). 
3.3. Incidencia de los actores en la formulación de la política pública 
A partir de la revisión documental y de las entrevistas realizadas en la presente 
investigación se evidenció que la definición de la metodología y la elaboración del 
diagnóstico de la problemática para la formulación de la Política Pública de Transparencia 
y Lucha contra la Corrupción de la Gobernación de Cundinamarca fue liderada por la 
Corporación Transparencia por Colombia; aunque inicialmente el propósito era la 




construcción de los planes anticorrupción y los mapas de riesgo, y no la formulación de 
esta política pública. 
Como resultado de este ejercicio en el año 2014, se publicó el documento “Guía práctica 
para la elaboración de mapas de riesgos y planes anticorrupción” por parte de la 
Corporación Transparencia por Colombia con el propósito de “crear un instrumento de 
carácter preventivo que permita que cada entidad cuente con un mapa de riesgos de 
corrupción y desarrolle una estrategia con medidas concretas para mitigar los riesgos”; 
producto del proyecto adelantado con la Unión Europea, principalmente para fortalecer 
las capacidades territoriales e impulsar mejores prácticas en las Entidades Públicas. 
En otros documentos preliminares suministrados por los entrevistados, como la 
presentación “Elementos iniciales para concertar el proceso de asesoría y 
acompañamiento por parte del Programa Transparencia para la Paz y el Desarrollo en la 
formulación de la política pública de Transparencia y Anticorrupción” es difícil establecer 
la diferencia en las líneas de tiempo entre la metodología utilizada para la construcción de 
los planes anticorrupción y los mapas de riesgos, versus la metodología utilizada para la 
formulación de la política pública. 
Sin embargo, de acuerdo con lo expresado por diferentes actores, la decisión de formular 
una política pública surgió sólo hasta después de levantada la información de diagnóstico 
para la construcción de los planes anticorrupción y mapas de riesgos, y de que la 




Corporación Transparencia por Colombia determinara que la información recolectada en 
dicho proceso contribuía de manera directa y sustancial al contenido de la política pública. 
En cuanto a la incidencia de los diferentes actores en el proceso de formulación de la 
política, el sector Gobierno incidió directamente en el contenido del documento final, 
donde cada área desde su experiencia en los procesos y procedimientos aportó los insumos 
y ajustes que consideraban necesarios para avanzar en la transparencia desde un enfoque 
institucional (Entrevistado 1, 2019). El equipo técnico de la Gobernación de 
Cundinamarca y los diferentes funcionarios, participaron directamente en las mesas del 
diagnóstico del plan anticorrupción, iniciando por los mapas de riesgos, fueron estos los 
encargados de visibilizar las principales problemáticas de la Gobernación, las cuales 
fueron el insumo fundamental para la Corporación Transparencia por Colombia, para 
proponer y definir las líneas de acción de la política, que pasaron por un proceso de 
validación al interior de la Corporación, y luego fue expuesto a la entidad territorial para 
su revisión y aprobación técnica final (Entrevistados 1 y 3, 2019, anexo 2). 
El proceso de formulación de la política permitió identificar, en el tema de rendición de 
cuentas, que las diferentes Secretarías desarrollaban procesos separados con diversas 
metodologías, logrando en este mismo ejercicio que la Gobernación implementara la 
Rendición de Cuentas bajo una sola metodología la cual se alineaba con lo dispuesto a 
nivel nacional. Esta buena práctica que empezó a desarrollar la Gobernación, en el marco 




de este proceso, fue resaltada dentro del documento de política para garantizar su 
permanencia en el tiempo. 
La formulación también permitió avanzar en la implementación de espacios de 
articulación en torno a la transparencia y lucha contra la corrupción, pues se evidenció la 
desarticulación entre las Secretarías, que generaba duplicidad de esfuerzos, y en muchos 
casos reporte de información contradictoria e incompleta a los entes de control y a la 
comunidad (Entrevistado 1, 2019, anexo 2). 
Se resalta el tema de los procesos antitrámites, permitiendo que el proceso de formulación 
de la política incidiera al interior de la entidad, obligando hacer un ejercicio de depuración 
de la información, mejorar la calidad de la política y facilitar la publicación hacia la 
comunidad. Esto llevó incluso a establecer un punto de atención al ciudadano para toda la 
administración, lo que generó la necesidad de estandarizar procesos para el suministro de 
información (Entrevistado 4, 2019, anexo 2). 
Otro tema tratado en las mesas entre los equipos de Transparencia y la Gobernación fue 
el de gobierno en línea y gobierno digital. Se evidenció que parte de los temas 
identificados en el diagnóstico no fueron incluidos de manera directa en el documento, es 
decir como una línea estratégica, teniendo en cuenta que paralelamente se estaba 
generando una política nacional al respecto. Aun así, evidencia que sus aportes se ven 
incluidos en las líneas de participación e información (Entrevistado 9, 2019, anexo 2). 




Desde el sector de la sociedad civil, las mesas desarrolladas se enmarcaron en la 
formulación de los planes anticorrupción y no directamente en la formulación de la 
política pública, sin embargo, este ejercicio permitió identificar aquellas necesidades o 
falencias de la administración de acuerdo con la percepción de las comunidades. 
La gente está diciendo que usted no entrega información, que usted no tiene 
rendición de cuentas, usted no tiene consulta. (Entrevistado 1, 2019, anexo 2) 
El principal actor en la definición del contenido de la Política Pública es la Gobernación 
de Cundinamarca, la cual incidió directamente en la definición del alcance. En tal sentido 
se realizaron ejercicios previos con los equipos internos para identificar los temas a incluir, 
donde la mayoría de los equipos manifestaron la necesidad de organizar primero 
internamente los procesos y procedimientos de la Gobernación y su divulgación hacia las 
comunidades, determinando que uno de los pilares fundamentales del tema anticorrupción 
es la generación y divulgación de información veraz, oportuna y de libre acceso, así como 
que las comunidades cuenten con retroalimentación, facilitando el control social 
(Entrevistado 6, 2019, anexo 2). 
El problema no es que usted no genere información, usted a generan sino la forma 
como usted la entrega, la calidad y si esa información es accesible o no. 
(Entrevistado 1, 2019, anexo 2) 
Para la definición del alcance de la política entre los equipos de la Corporación 
Transparencia por Colombia y los de la Gobernación se realizó un análisis de las 
competencias del nivel central –departamento y del nivel descentralizado– municipios 




determinando priorizar el carácter central que posteriormente se evidencia en el contenido 
de esta política (Entrevistado 8, 2019, anexo 2). 
Otro de los aportes de los mapas de riesgo con los diferentes actores involucrados, 
incluidos los de la sociedad civil, es la formulación de nuevos y mejores indicadores 
orientados a la medición de los procesos de transparencia y lucha contra la corrupción, 
aspecto que también incidió en el contenido del documento de política y en el proceso de 
seguimiento planteado para la misma (Entrevistado 6, 2019, anexo 2). 
Desde la Oficina de Control Interno se evidenció que durante la formulación de la política 
se incidió directamente en los procesos que no estaba desarrollando la Gobernación, más 
por desconocimiento o descuido que por falta de información. En tal sentido, por ejemplo, 
frente al tema de contratación se identificó la información faltante y los datos que no 
cruzaban entre la información de SECOP y lo reportado a la Contraloría, permitiendo 
mejorar en la transparencia, calificación de órganos de control y suministro de 
información a las comunidades (Entrevistado 7, 2019, anexo 2). 
En tal sentido, otro de los insumos mencionados fueron los resultados de calificación de 
la Gobernación de Cundinamarca frente al Índice de Gobierno Abierto, el cual fue 
socializado y explicado por la Corporación Transparencia por Colombia a la Gobernación 
y permitió generar las alertas en la calidad y transparencia de la información. 




Tres de los entrevistados manifestaron que, pese a este proceso, la incidencia de la 
Gobernación en el documento de política se limitó a mejorar los procesos institucionales, 
pero que no fue posible incluir en el documento temas reiterativos que surgieron en el 
diagnóstico elaborado con las comunidades como, por ejemplo, la falta de meritocracia en 
la asignación de los cargos. 
La incidencia de la Corporación Transparencia por Colombia llegó hasta la formulación 
técnica de los documentos y la invitación al diálogo abierto a nivel interno y externo. El 
resultado final del contenido de la política quedó en manos de la Gobernación, 
principalmente aquellos que desarrollaron el rol político, esto se evidencia en que ninguno 
de los entrevistados de la Corporación conociera el documento final de política antes de 
su publicación. 
La Corporación Transparencia por Colombia también incidió en los sectores a incluir 
desde la Gobernación en la formulación de la política pública. Específicamente, en el 
proyecto la Corporación tenía tres temas importantes en los que centraba las políticas y 
eran educación, salud y agua potable, en tal sentido para esta política se priorizaron los 
temas de salud y educación (Entrevistado 3, 2019, anexo 2). 
Otra forma de incidir en la formulación de la política corresponde a la asignación de 
recursos para la implementación de esta, acá la voluntad política de la Gobernación de 
Cundinamarca permitió, redistribuir recursos y priorizar las acciones plasmadas en el 
documento. 




La sociedad civil en general, aparte de la Corporación Transparencia por Colombia, 
incidió en la identificación de riesgos y en la construcción de los diagnósticos, pero no 
tuvieron incidencia frente al proceso de formulación y contenido final del documento de 
política pública. Específicamente el entrevistado 10 manifiesta que el Consejo Territorial 
de Planeación no incidió en la política. Los entrevistados 2 y 3 (anexo 2) manifestaron 
que para avanzar mejor en la formulación de la política se recomendó incluir únicamente 
a los actores estratégicos buscando disminuir la confrontación con la social civil. 
Nos metemos en los zapatos de las entidades, escuchamos, dialogamos y todo este 
rollo, pero nosotros entregamos, y el gobierno local es quien finalmente decide. 
(Entrevistado 3, 2019, anexo 2). 
Pese a la afirmación de la realización de grupos focales para la construcción del 
diagnóstico en ninguna de las entrevistas hubo claridad frente a la incidencia de la 
sociedad civil en la formulación de la política pública, lo cual sumado a la falta de archivos 
y documentación de respaldo frente a la formulación dificulta determinar los aportes reales 
de este sector –diferentes a los realizados por la Corporación Transparencia por 
Colombia–. 
Los ciclos políticos también afectan los procesos de formulación de política, en tal sentido 
debido a la finalización del gobierno que venía realizando la formulación de la política 
pública, la Corporación entregó el insumo final al Gobernador entrante, pero luego perdió 
contacto con el proceso (Entrevistado 2, 2019, anexo 2). Como se evidenció en las 
entrevistas, los participantes de la Corporación Transparencia por Colombia no conocían 




el documento final de la política pública. Frente a este tema, el entrevistado 1 (2019, anexo 
2) manifiesta que el interés del implementador del proyecto de cooperación internacional 
es generar las capacidades en el actor gubernamental y no quedarse por periodos largos 
de tiempo a cargo de los procesos. 
Los entrevistados de la Gobernación de Cundinamarca afirmaron que el documento final 
fue revisado por el Gobierno entrante incluyendo nuevos temas de interés como el tema 
de participación ciudadana, creando las ferias de la transparencia, sin que los temas fueran 
discutidos en mesas de trabajo. Cuando se pasó de la construcción de los planes 
anticorrupción a la formulación de la política, el ejercicio quedó en manos de máximo 
cinco personas, cuyo rol fue el de revisar la información generada en el ejercicio anterior 
y a partir de ahí construir un documento de política pública de la mano de la Corporación 
Transparencia por Colombia (Entrevistado 8, 2019, anexo 2). 
Los aportes anteriormente expuestos, se materializaron en dos documentos como lo fueron 
el documento técnico final de la política pública, planteado por Transparencia por 
Colombia y el Decreto 360 de 2015. A pesar de que estos dos documentos tienen un 
carácter diferente, sí tienen concordancia en sus objetivos estratégicos y sus líneas de 
acción, sumado a que en el documento de política se asume que el documento técnico 
hace parte integral del Decreto que la adopta.  




4. ANÁLISIS DE LOS RESULTADOS 
El objetivo central de esta investigación es determinar la forma como se identifican los 
actores y a partir de ahí determinar sus roles e interacciones en la formulación de la 
Política Pública de Transparencia y Lucha contra la Corrupción de la Gobernación de 
Cundinamarca. Para el desarrollo del análisis de actores se entiende que existen diversidad 
de vínculos y niveles en las nuevas formas de organización del Estado y de la sociedad, 
en el contexto de las relaciones entre grupos de interés y oficinas gubernamentales, donde 
las políticas públicas son el resultado de las interacciones entre, las autoridades político-
administrativas y los grupos sociales involucrados o afectados por la problemática, en este 
caso particular el tema de transparencia y lucha contra la corrupción. 
4.1. Sobre roles e interacciones de los actores 
Tanto en la revisión documental como en lo expuesto por los entrevistados, se evidencia 
que no existió una metodología clara de identificación de actores que permitiera establecer 
los criterios tenidos en cuenta para la selección de los participantes. Esto desvirtúa lo 
señalado en el Decreto 360 de 2015 en la sección de considerandos, expedido por la 
Gobernación de Cundinamarca, donde se afirma la inclusión de multiplicidad de actores, 
incluida la sociedad civil. 
En tal sentido, la selección de los actores fue fruto de la facilidad, la conveniencia y el rol 
desde el punto de vista de la competencia institucional frente a los planes anticorrupción, 
más allá de su relación y posición frente a la problemática de corrupción y transparencia 




en el departamento de Cundinamarca. El Entrevistado 6 (anexo 2) señala que las 
convocatorias realizadas no llegaron todos los actores invitados, de manera que la 
sociedad civil que participó en la formulación de los planes anticorrupción era personal 
de las Secretarías de la Gobernación, que tenían una posición alineada con la 
administración departamental. Por tanto, la política es más el resultado de un ejercicio de 
fortalecimiento institucional que de formulación participativa de política pública. 
4.1.1 Relación entre la Unión Europea y Transparencia por Colombia 
De acuerdo con los resultados, la relación entre la Unión Europea y la Corporación 
Transparencia por Colombia obedeció exclusivamente a un ejercicio de ejecución de 
recursos provenientes de la cooperación internacional, donde a través del proyecto 
denominado “Transparencia para la Paz y el Desarrollo”, se financió la formulación de 
los planes anticorrupción, mapas de riegos y posteriormente la política pública. Así, la 
cooperación internacional jugó un papel meramente financiador y no tuvo incidencia en 
el diseño e implementación metodológica y la formulación de la política pública. 
Se evidencia una comunicación entre estos dos actores, orientada a la presentación de 
informes de seguimiento periódicos frente a la ejecución presupuestal y el avance en las 
actividades planteadas por el proyecto y no hacia una interacción para el fortalecimiento 
al contenido temático de los documentos u ejercicios desarrollados para su construcción. 
Por su parte, Transparencia por Colombia dio a conocer la iniciativa y posicionó los temas 
de lucha contra la corrupción y la transparencia en el escenario internacional, logrando 




dirigir recursos de cooperación internacional hacia la formulación e implementación de 
políticas, planes y proyectos en estas temáticas específicas en el nivel territorial. 
Pese al único rol financiador de la Unión Europea, este actor es reconocido por las 
comunidades y los gobiernos locales como validadores y garantes de los procesos 
desarrollados. Se evidencia entonces que contrario con lo expuesto por Edwards (2014), 
se incluyó dentro del proceso un actor de tipo internacional que pese a sus recursos, 
credibilidad y capacidad técnica, jugó un rol tangencial y delegó su actuación en la 
Corporación Transparencia por Colombia. 
La relación entre la Corporación Transparencia por Colombia y la Unión Europea fue 
parcial, tangencial y obedeció a intereses puntuales y particulares de ambos actores, 
quienes encontraron en el otro una oportunidad, por una parte, para la Corporación de 
encontrar financiación para llegar a los territorios y desarrollar el tema de transparencia y, 
por otra, de la Unión Europea de incursionar en temáticas diversas a las que venía 
desarrollando y ejecutar con cierto respaldo local recursos posicionando el nombre de la 
cooperación internacional en los territorios. 
4.1.2 Relación entre Trasparencia por Colombia y la Gobernación 
La relación entre la Corporación Transparencia por Colombia y la Gobernación de 
Cundinamarca inicia con la inclusión del departamento de Cundinamarca como territorio 
a intervenir en el marco del proyecto de cooperación suscrito por la Corporación con la 
Unión Europea. 




Como lo señala Quintero y Thomas (2018), las relaciones entre los participantes se rigen 
de acuerdo con las normas de juego que se establezcan por las actitudes, intereses y la 
confianza, que en este ejercicio fueron fundamentales para la interacción de estos dos 
actores. Para la Gobernación de Cundinamarca resultó de alto interés involucrarse en el 
proceso por el reconocimiento y la trayectoria de la Corporación en materia de 
transparencia y lucha contra la corrupción. Por su parte, Transparencia por Colombia 
identificó en Cundinamarca no sólo condiciones de cercanía, sino aspectos como la 
robustez institucional que permitieron generar confianza en la Corporación, frente a la 
viabilidad y sostenibilidad en la implementación del proyecto. 
El rol de la Corporación Transparencia por Colombia se enmarcó en el desarrollo 
metodológico para la inclusión y la formulación de la política pública. En tanto la 
Gobernación aplicó dichas metodologías al interior del departamento, y mostró voluntad 
política de manera permanente al asignar recursos técnicos y humanos para el buen 
desarrollo del proceso, así como permitir la consolidación de un equipo técnico sólido que 
afianzó las relaciones de confianza y facilitó el intercambio de información para lograr el 
avance propuesto por el proyecto y superar por lo menos en alguna medida los cambios 
en la dirección del gobierno local. 
Uno de los aspectos que marcó este proceso de generación de confianza, es que el equipo 
técnico de la Gobernación inició con una predisposición al tema, teniendo en cuenta sus 
intereses personales y nivel de obligaciones, los cuales se centraron más en el 




desconocimiento con respecto a los temas de transparencia y lucha contra la corrupción y 
algunas acciones que ellos mismos interpretaban que debían cambiar con la 
implementación de acciones que incidían en los temas de transparencia. En el desarrollo 
del proceso, se evidenció que a partir de la implementación de la metodología de 
Transparencia, que no sólo se centró en generar directrices técnicas, sino que tuvo un 
componente de capacitación y sensibilización frente al tema, los integrantes del equipo de 
la Gobernación generaron confianza en el proceso, dinamizaron la interacción y en general 
evidenciaron la pertinencia e importancia de formular de manera consciente, informada y 
participativa acciones para que la Gobernación avanzara en la transparencia y lucha contra 
la corrupción. 
En la investigación se identificó que en la implementación del proyecto se generó una 
relación cercana entre Transparencia por Colombia y la Gobernación de Cundinamarca, 
durante el periodo de gobierno del Gobernador Álvaro Cruz. Sin embargo, el cambio de 
Gobernador generó una ruptura en el proceso de planeación y la generación de confianza 
que se había construido entre los dos actores, distanciando a la corporación en la fase final 
la construcción y adopción de la política pública. 
Es posible entonces afirmar que la relación entre estos dos actores a pesar de los cambios 
gubernamentales se basó en la confianza, lo que facilitó la interlocución, el desarrollo del 
proyecto y formulación de la política pública y la continuidad de los procesos, sin 
embargo, limitó el rol de actor de la sociedad civil de la Corporación Transparencia por 




Colombia y los debates y discusiones que garantizaran la diversidad de posiciones y 
posibles soluciones a la problemática planteada. 
4.1.3 Relación al interior de la Gobernación de Cundinamarca 
Los roles e interacciones al interior de la Gobernación de Cundinamarca se vieron 
marcados por dos aspectos fundamentales, el primero se relaciona la distribución del 
poder (Marsh & Rhodes, 1992), y el segundo, con la movilización de recursos humanos, 
económicos y de información de manera permanente (Quintero & Thomas, 2018), para la 
gestión de un problema, en este caso, el que le atañe a la política pública analizada. 
Respecto a la distribución del poder, el Gobernador de la época expresó un alto 
compromiso y voluntad con el proceso de formulación de la política pública, materializada 
en la delegación de dos dependencias para que lideraran el proceso al interior de la 
Gobernación de Cundinamarca y la atención directa permanente a la Corporación para la 
revisión y aportes al documento de política pública. 
El liderazgo se ejerció desde dos dependencias, la primera, la Secretaría de Planeación, a 
través de la Dirección de Estudios Económicos y Políticas Públicas, la cual se involucró 
debido a su función institucional relacionada con liderar metodológicamente las políticas 
públicas del Departamento, y la segunda dependencia, la Unidad de Contratación, 
teniendo en cuenta que uno de los principales temas de transparencia y lucha contra la 
corrupción está relacionado con los procesos de contratación, esto se sumó a la cercanía y 
confianza que existía entre quien dirigía dicha dependencia y el Gobernador. 




La Secretaría de Planeación desempeñó un rol técnico: se encargó de las convocatorias y 
coordinación del equipo técnico de todas las dependencias, la implementación de la 
metodología impartida por Transparencia por Colombia, recopilación y procesamiento de 
la información suministrada y finalmente de articulación entre los líderes de cada una de 
las dependencias, específicamente los funcionarios delegados por los Secretarios de 
Despacho. El equipo técnico bajo el liderazgo de la Secretaría de Planeación se caracterizó 
por la interacción a través del suministro de información desde cada una de sus 
dependencias, de la comunicación permanente y la adquisición de acciones y roles claros 
en la implementación de los planes anticorrupción y la posterior política pública. 
Por su parte, la Unidad de Contratación se consolidó como el puente de comunicación 
entre la Secretaría de Planeación y el Gobernador, pues esta unidad era quien daba cuentas 
al mandatario de qué entidades cumplían con los compromisos adquiridos para la 
formulación de la política. Cuando las actividades no se cumplían, el mismo Gobernador 
a través de su ejercicio de poder, movilizaba los recursos necesarios para que las 
actividades que se llevaran a cabo y el proceso pudiera continuar. 
Las diferentes interacciones al interior del grupo técnico se vieron marcadas por un 
aspecto mencionado anteriormente y es el hecho de que cada uno de los actores técnicos 
de la Gobernación expresó estar predispuesto frente al tema a desarrollar, pero con el 
avance del proceso, se transitó hacia un ambiente de confianza y compromiso, debido a 
aspectos como capacitación y espacios de escucha a los participantes. 




De acuerdo con lo señalado por los entrevistados, la permanencia de actores permitió 
consolidar los planes anticorrupción, pero para el proceso de la formulación de la política 
pública, solo quedaron unos pocos como lo fueron las Secretarías de Función Pública, 
Secretaría General, Secretaría de las Tecnologías de la Información y Comunicación, la 
Unidad de Contratación y la Secretaría de Planeación. La reducción del equipo de trabajo 
coincide con lo que señalan los participantes entrevistados y es que, sus reuniones iniciales 
estuvieron encaminadas al proceso de la formulación e implementación de los planes 
anticorrupción y bajo esos términos se enmarcó el intercambio de información y la 
comunicación entre el equipo técnico. Al plantear e indagar sobre el proceso de 
formulación de la política pública, para ninguno de los actores fue tan clara la transición 
entre los planes anticorrupción y dicho proceso, tanto así que no identificaron como sus 
aportes influyeron en la adopción de la Política. Esta situación impidió determinar de la 
cantidad de jornadas de trabajo que se llevaron a cabo y cuáles fueron los medios en los 
que se materializó el intercambio de información entre el equipo de trabajo que dio como 
resultado la política pública. 
Otro aspecto que marcó las interacciones entre los actores al interior de la Gobernación 
de Cundinamarca fue el cambio de gobierno, pues tras la salida del gobernador y la 
designación de uno encargado, que no conocía a fondo el proceso que se venía adelantando 
y que, además, implicaba generar nuevas relaciones de confianza, el resultado fue el 
distanciamiento al interior del equipo de trabajo y entre los líderes y el Gobernador. 




La ruptura del canal de comunicación que estaba tan consolidado y en el que había un 
flujo de comunicación e información constante entre la Unidad de Contratación y la 
Secretaría de Planeación con el mandatario, se reflejó en los resultados finales del 
documento de política pública, pues de acuerdo con los entrevistados, el resultado del 
proceso materializado en el documento final, tuvo modificaciones en el despacho del 
gobernador encargado junto con el equipo de asesores con los que él contaba. 
4.1.4. Relación entre los líderes formuladores de la política y la ciudadanía  
El análisis de actores enfatiza la continuidad de las relaciones entre los grupos de interés 
y las oficinas gubernamentales, permitiendo que estos influyan en el diseño de la política 
pública (Schmitter, 1974; Freeman, 1965), a fin de posicionar sus ideas programáticas 
incidir directamente en asuntos locales, así como en los instrumentos que materializan la 
política pública, incentivando la coherencia desde la formulación hasta la implementación 
(Tobar, 2015). 
Los roles e interacciones entre estos actores son difíciles de determinar en la inclusión en 
la agenda y formulación de la Política Pública de Transparencia y Lucha contra la 
corrupción de la Gobernación de Cundinamarca, debido principalmente a dos situaciones: 
la primera, relacionada con la pérdida del respaldo documental frente al proceso 
desarrollado, que incluiría actas, listados de asistencia, citaciones, etc., tanto en la 
Gobernación como en la Corporación Transparencia por Colombia, lo que impidió 




determinar con certeza el número, el tipo de actores, los aportes e incidencia tanto en el 
proceso como en el documento final de política. 
El segundo factor amerita un análisis más profundo y se relaciona con la afirmación 
constante por parte de los entrevistados, de que la ciudadanía o sociedad civil se involucró 
en el marco de la formulación de los planes anticorrupción y los mapas de riesgos, y no 
en el marco de la formulación de la política pública. Las entrevistas muestran una gran 
diversidad en las opiniones frente a la forma y tipo de personas de la comunidad o sociedad 
civil involucradas en la formulación de la política, aspecto que no pudo ser verificado 
debido a la pérdida de soportes documentales. 
Entre los entrevistados, se distingue un segmento que identifica varios actores 
involucrados en la formulación de los Planes Anticorrupción y los mapas de riesgos 
señalando específicamente a las Juntas de Acción Comunal, los usuarios de la Secretaría 
de Salud, el Consejo Territorial de Planeación y gremios como el de las flores. Otro 
segmento afirma que no se contactó a la comunidad o a la sociedad civil de manera 
presencial si no de manera virtual a través de encuestas en línea o a través de una revisión 
documental de los derechos de petición o tutelas recibidos por la Gobernación de 
Cundinamarca. 
En lo que todos coinciden es en afirmar que la comunidad o sociedad civil no fue 
contactada de manera directa frente a la política de transparencia o lucha contra la 
corrupción. Esto permite inferir que esta política no fue construida de manera participativa 




ni partió de una identificación clara de las problemáticas locales en materia de 
transparencia y lucha contra la corrupción. 
En relación con las interacciones entre la Gobernación de Cundinamarca y la Corporación 
Transparencia por Colombia con la comunidad o sociedad civil, la interacción estuvo a 
cargo de Transparencia por Colombia quién construyó el documento de diagnóstico y 
mapas de riesgo para los planes anticorrupción. La Gobernación de Cundinamarca facilitó 
la identificación de los actores a convocar y en algunas ocasiones realizó la convocatoria, 
pero no hizo parte de los ejercicios de discusión con el propósito de no incidir sobre las 
intervenciones de las comunidades.  
Es válido entonces preguntarse ¿cómo se deben desarrollar los ejercicios de participación 
en la construcción de políticas lideradas por los gobiernos locales?, ¿es real que los 
ejercicios conjuntos pueden incidir en la posición de los actores y dificultar los procesos 
de consenso? O, por el contrario, este ejercicio de interrelación permite generar 
alternativas de solución más acordes con las realidades locales y fortalecer la apropiación 
de las políticas en los implementadores y los beneficiarios directos. 
En tal sentido, como lo afirma De-La-Rosa-Flores et al. (2016), la intervención de 
diferentes actores gubernamentales y no gubernamentales con intereses comunes, pero en 
ocasiones divergentes, es la que permite explorar, entender y, explicar de manera integral 
la contribución de los actores en la construcción de la gobernanza y generar acuerdos 
colaborativos. 




Otra afirmación importante y reiterada de los entrevistados es el hecho de asegurar que el 
no involucramiento de las comunidades se debió a su falta de capacidad organizativa o a 
su bajo conocimiento del tema de transparencia o lucha contra la corrupción. Sin embargo, 
el documento final de política no evidencia estrategias orientada a fomentar la 
participación informada de las comunidades en futuros ejercicios de formulación de 
política pública. Esto respalda lo dicho por Árias-Esquivel (2017), quien señala que la 
débil competitividad de algunos sectores se relaciona directamente con el hecho de que 
las políticas públicas no cuentan con una visión integradora y a largo plazo, donde las 
políticas no obedecen a los intereses y reales necesidades. 
Determinar cuál y hasta dónde llega la obligación de los líderes de política de convocar a 
la sociedad civil o comunidad en la formulación de política pública, cuando los líderes de 
la formulación afirman que la convocatoria no fue exitosa y que a pesar de querer 
involucrar a los actores estos no asistieron a las reuniones citadas o no realizaron aportes, 
dando así por cumplido el requisito de involucramiento, plantea la pregunta frente a 
¿cuáles son los parámetros y condiciones mínimos frente al número de personas o actores 
que deben involucrarse para afirmar que la formulación de una política pública obedeció 
a un proceso participativo? 
4.2. Sobre la incidencia de los actores en la inclusión en la agenda 
Múltiples actores intervinieron en la inclusión en la agenda de la política pública de 
transparencia y lucha contra la corrupción para el departamento de Cundinamarca, donde, 




como lo señala Olavarría (2007, citando a Birkland 2005), la interacción de grupos 
influyentes, las estructuras de poder y la misma agenda, son los aspectos que inciden en 
la inclusión de las temáticas en las agendas locales. 
La Corporación Transparencia por Colombia es el actor con mayor incidencia en la 
inclusión de esta temática en la agenda pública local, interactuando de manera permanente 
en tres escenarios diferentes con otros actores, para posicionar e incluir los temas de 
transparencia y lucha contra la corrupción en las discusiones, políticas y estrategias 
territoriales. 
El primer escenario es el posicionamiento de la Transparencia y lucha contra la corrupción 
ante organismos de cooperación internacional, el segundo la inclusión de Cundinamarca 
como departamento priorizado para la ejecución del proyecto “Transparencia para la Paz 
y el Desarrollo”, y el tercero es incluir estos temas y el proyecto en la agenda de la 
Gobernación de Cundinamarca. 
El primer espacio donde se identifica la incidencia de Transparencia por Colombia en la 
agenda pública, es en la postulación del proyecto denominado “Transparencia para la Paz 
y el Desarrollo” ante la Unión Europea. El apoyo de este organismo internacional 
representó no sólo los recursos con los que se financió el proyecto, sino que significó el 
respaldo de una entidad con trayectoria para posicionar el tema en los territorios 
generando confianza tanto en las comunidades como en el gobierno local. 




Es importante señalar, que la Corporación Transparencia por Colombia cuenta con una 
trayectoria y posicionamiento a nivel nacional frente a los temas de transparencia y lucha 
contra la corrupción, como lo reconocen varios entrevistados ha sido un camino largo el 
recorrido por la Corporación para incluir estas temáticas en espacios de discusión 
académica, social y política. 
Birkland (2005) señala que la agenda misma logra posicionarse, en tal sentido, la 
Corporación reconoció que el hecho de contar con una política nacional en esta temática 
facilitó la llegada a los actores de cooperación internacional, tanto así que a pesar de que 
la Unión Europea no tenía un interés particular en financiar acciones en estas dos temáticas 
terminó siendo sensibilizada y apoyando la generación de capacidades en los territorios, 
convirtiéndose como lo señala el Entrevistado 4 (anexo 2) en una apuesta prioritaria para 
la Unión Europea. 
En el segundo escenario relacionado con la inclusión de Cundinamarca en la ejecución 
del proyecto “Transparencia para la Paz y el Desarrollo” se materializó en los parámetros 
establecidos para seleccionar e incluir al departamento de Cundinamarca en el proceso de 
implementación del proyecto liderado por la Corporación Transparencia por Colombia. 
Olavarría (2007), señala que la probabilidad de que la prioridad de la agenda esté en 
función de aspectos como las relaciones institucionales, los factores sociales y políticos 
es alta, para el caso de Cundinamarca, con referencia a las relaciones institucionales este 
se convierte en uno de los principales criterios para su priorización, por la capacidad 
técnica y financiera del Departamento para implementar, viabilizar y dar sostenibilidad a 




un proyecto de esta amplitud, y segundo por sus resultados frente al Índice Departamental 
de Transparencia elaborado por la Corporación, lo que según el Entrevistado 4 (anexo 2) 
le permitió a Transparencia consolidar una relación interinstitucional estable, con un 
conocimiento previo de la dinámica de la entidad que consolidó las relaciones de 
confianza entre ambas entidades. 
Otro factor que incidió en la priorización fue la cercanía en términos geográficos, teniendo 
en cuenta que la Gobernación de Cundinamarca está ubicada en la ciudad de Bogotá, lo 
que, sin duda, facilitó la implementación del proyecto en términos logísticos y 
operacionales. 
En relación con los aspectos políticos, estos también incidieron en la inclusión de 
Cundinamarca en el proceso, donde el gobernador de la época había expresado la voluntad 
en la implementación de acciones respecto a la Transparencia y la Lucha contra la 
Corrupción, vinculando en el articulado del Plan de Desarrollo Departamental el 
“Compromiso con la Transparencia”, lo que facilitó el acercamiento de la Corporación a 
la Gobernación. 
La Corporación reconoció que el hecho de contar con una política nacional en esta 
temática facilitó la llegada a los entes territoriales, entre ellos Cundinamarca, que como 
se expresó anteriormente ya había incluido el tema en el Plan de Gobierno y estaba 
iniciando acciones para mejorar los resultados de los índices e indicadores en la materia. 
Se resalta el hecho de que a pesar de que la Política Nacional había sido aprobada en el 




año 2012 y en ella se establecía la necesidad y obligatoriedad de que los departamentos y 
entidades públicas formularan sus mapas de riesgos y planes anticorrupción, solo hasta el 
mes de mayo de 2014 se produce esta guía metodológica que es el resultado del ejercicio 
liderado por Transparencia por Colombia en el marco del proyecto con la Unión Europea, 
adelantado en tres departamentos del país entre los cuales se encontraba Cundinamarca, 
este proceso y la publicación de la guía se puede leer como una forma de presionar al país 
hacia la inclusión de este tema en las agendas territoriales. 
Finalmente, en el tercer escenario Transparencia por Colombia inicia sus acercamientos 
con la Gobernación de Cundinamarca tras los aspectos vistos anteriormente, logrando 
tener la confianza del Gobernador de la época para implementar su proyecto. Aguilar, 
1993 cita a Roger Cobb y Charles Elder (1972, 1976, 1984), quienes establecen dos tipos 
de agenda, dentro de la que se encuentra la agenda “institucional, formal o 
gubernamental”, la cual es definida como los asuntos que son aceptados explícitamente y 
son considerados seria y activamente por parte de los tomadores de decisiones (Aguilar, 
1993, pp. 31-32). 
Esta agenda se consolidó con la voluntad del Gobernador no sólo en aceptar que 
Transparencia por Colombia implementara un proyecto que inició con la formulación de 
los planes anticorrupción, sino que aprobó la disposición de los recursos físicos, humanos, 
técnicos y financieros para que esto fuera posible. Además, estableció un canal de 
comunicación constante entre él, la Corporación Transparencia por Colombia y su equipo 




de trabajo, con el fin de verificar que el proyecto se estuviese implementando de manera 
adecuada. 
Otro aspecto que resalta esta investigación es que a pesar de que la Gobernación de 
Cundinamarca tenía esta temática en su Plan de Gobierno, no había dimensionado el 
alcance que daría a la misma. En ese momento se evidenció cómo un agente externo y de 
índole comunitario incide en una instancia de Gobierno Local “vendiendo” la idea de 
pasar de un ejercicio técnico de formulación de Planes Anticorrupción y Mapas de Riesgos 
a la complejidad de un ejercicio de formulación de una política pública. 
Se evidencia también que la Corporación Transparencia por Colombia es quien identifica 
la posibilidad de formular una política pública y expone al tomador de decisiones razones 
como la robustez del departamento, el ejemplo de otros departamentos como Antioquia 
que ya contaban con la política y los resultados de la implementación del proyecto que 
demostraban la necesidad de generar acciones en los temas de Transparencia y Lucha 
contra la Corrupción, a corto, mediano y largo plazo (Entrevistado 4, 2019, anexo 2). 
Es así como el Gobernador de Cundinamarca decide llevar a cabo el proceso de 
formulación de la Política Pública no solo como resultado del compromiso de solucionar 
los problemas de transparencia y corrupción del departamento, si no de posicionarse como 
pionero en la formulación de políticas en esta materia utilizando ya unos insumos 
generados previamente lo que agilizaba y facilitaba el proceso de formulación. 




4.3. Sobre la incidencia en la Formulación de la Política Pública 
Ordoñez (2013) señala que en la etapa de formulación de las políticas públicas se espera 
mejorar la comprensión del problema, construir un diagnóstico adecuado, definir los 
objetivos y alternativas de solución y estructurar las metas y medios para alcanzar dichos 
propósitos. Sin embargo, teniendo en cuenta el análisis de los resultados de la 
investigación, la comprensión del problema no obedeció a un tema estructural del 
departamento frente a la transparencia y lucha contra la corrupción sino a un requisito del 
orden procedimental e institucional relacionado directamente con los planes 
anticorrupción y los mapas de riesgo, este aspecto limitó desde un inicio el alcance y las 
consultas adelantadas a los actores frente a esta problemática. 
A partir de este concepto se analiza en tres momentos el proceso de formulación de la 
política pública aplicada específicamente a la de Transparencia y Lucha contra la 
Corrupción de Cundinamarca. El primer momento hace referencia a la incidencia de los 
actores en el diseño de la metodología y el diagnóstico para la formulación de la política 
pública, de acuerdo con Torres y Santander, 2013, este “es el momento en el cual las 
acciones de política se diseñan y estructuran. Esta fase que posee sus propias dinámicas, 
decisiones, restricciones y actores según el tiempo y espacio en que se desarrolle, es donde 
la opción de política a implementar toma forma” (Torres & Santander, 2013).  
A partir de los análisis de la información, surge la pregunta de ¿es posible realizar un 
diagnóstico claro y profundo teniendo como norte dos propósitos diferentes?, en este caso 




particular, el primero dirigido al fortalecimiento institucional a partir de la construcción 
de los mapas de riesgos y planes anticorrupción y el segundo enfocado a la atención de la 
problemática de baja transparencia y presencia de hechos de corrupción en el 
departamento de Cundinamarca. 
El principal actor en la definición de la metodología para la construcción del diagnóstico 
fue la Corporación de Transparencia por Colombia, institución que formuló y aplicó en el 
territorio, sin embargo, esta metodología obedecía a la recolección de información para el 
diagnóstico de los planes anticorrupción y mapas de riesgo obteniendo unos resultados 
limitados teniendo en cuenta su alcance y temporalidad, los cuales podían ser solventados 
con ajustes internos, organizacionales o institucionales sin requerir el proceso de 
formulación de una política pública. 
A raíz de este proyecto, el Departamento de Cundinamarca fue piloto para la construcción 
de la guía metodológica utilizada para la formulación de mapas de riesgos y planes 
anticorrupción exigidos por la política nacional para los entes territoriales. Esto se 
constituyó en un aporte para el país en materia de prevención y de generación de 
capacidades en el territorio en temas de transparencia, sin embargo, esta metodología 
aprobada por la Unión Europea como financiador del proyecto y adoptada por la 
Gobernación de Cundinamarca no cumplía con los requerimientos para la formulación de 
una política pública departamental. 




Por su parte, la Gobernación de Cundinamarca tomo la decisión de aceptar la propuesta 
de la Corporación Transparencia por Colombia de adoptar los resultados de la 
metodología planteada para la construcción de los planes anticorrupción y mapas de riesgo 
en la formulación de una política pública que requería de la construcción de un diagnóstico 
con robustez técnica mayor, teniendo en cuenta que su alcance y tiempo de aplicabilidad 
debería ser de largo plazo. 
A pesar de que la metodología planteaba la necesidad de consultar actores de la sociedad 
civil, instancias de control y participación, sector privado entre otros, el documento 
técnico de la política pública contempla en el diagnóstico solamente un análisis 
institucional de la Gobernación enfocándose en temas como procesos y procedimientos, 
contratación, recurso humano, acceso a la información, rendición de cuentas y atención al 
ciudadano. En el último ítem del diagnóstico se contemplan temas sectoriales a partir de 
la información suministrada por el Consejo Territorial de Planeación, instancia que 
consideran al sector salud como una de las áreas con mayor incidencia en los hechos de 
corrupción, sin embargo, en las entrevistas no se pudo establecer claramente el papel de 
este Consejo y se afirmó que la inclusión del sector salud y educación obedeció a su 
robustez y cantidad de presupuesto asignado y no en sí a problemas identificados de 
corrupción. 
En el documento de metodología propuesto se estableció la realización de un documento 
de análisis DOFA y de un árbol de problemas que dieran como resultado la estructuración 




del problema público y su coherencia con las alternativas de solución, tal como lo expresan 
Diaz Castroa et al. (2016) quienes señalan que las políticas que tienen mayor impacto son 
aquellas que cuentan con un buen proceso de formulación, en el cual participan todos los 
interesados, lo que conduce a una coherencia entre la política pública diseñada y la 
práctica. Pese a esto en el análisis documental no se evidenció la existencia ni los 
resultados de estos dos análisis y por el contrario en las entrevistas se identificaron 
diagnósticos fragmentados resultados de los quehaceres institucionales de cada una de las 
áreas y de las percepciones de los funcionarios que conformaron el equipo técnico y no 
de un ejercicio de discusión y diálogo abierto. 
El segundo momento hace referencia a la incidencia de los actores en la definición de 
objetivos estratégicos y alternativas de solución, que de acuerdo con Diaz Castroa et al. 
(2016), sólo el adecuado diagnóstico construido de manera concertada y abierta con los 
diversos actores involucrados en la problemática conllevará a la coherencia en las 
alternativas de solución planteadas dirigidas a su adecuada resolución. 
Como alternativas de solución planteadas el documento técnico propone tres objetivos 
estratégicos: decisiones informadas, fortalecimiento del proceso de gestión contractual y 
ciudadanía en movimiento. Es importante señalar que estas alternativas de solución fueron 
propuestas por Transparencia por Colombia a partir de la recopilación de información 
sectorizada de los aportes realizados por el equipo técnico de la Gobernación de 
Cundinamarca. Estos objetivos estratégicos, entonces, obedecen al alcance inicialmente 




dado a los diagnósticos de los planes anticorrupción y mapas de riesgo, que tienen un 
enfoque principalmente institucional, y no permiten identificar y por ende dar solución de 
manera robusta a los problemas de transparencia y lucha contra la corrupción del 
Departamento. De lo anterior se puede inferir que esta es una política institucional y no 
una política pública, en tanto una política de tipo institucional es aquella en la cual se 
desarrolla una metodología donde no se incluyen actores ciudadanos, pero que desarrolla 
actividades que se reflejan en la gestión realizada que impacta a la ciudadanía (Cuervo, 
2007). 
En la formulación de las líneas estratégicas no se encuentra información que permita 
establecer la incidencia de los actores de la sociedad civil, y por el contrario el entrevistado 
(10 anexo 2) del Consejo Territorial de Planeación manifiesta que no hubo un aporte 
oficial al contenido de la política y que su participación en el proceso de definición de 
alternativas de solución fue de carácter informativo. Esto controvierte el concepto de las 
políticas públicas como el resultado de un proceso integrador, que si bien es liderado por 
autoridades públicas, requiere de otros actores individuales, colectivos, gremiales, 
internacionales y locales que planteen diversas soluciones a una problemática identificada 
desde sus vivencias (Castillo, 2017). 
Otro aspecto identificado es que los actores de la Gobernación de Cundinamarca que 
actuaron como participantes no tenían claridad frente a su papel en la formulación de la 
Política Pública de Transparencia y Lucha contra la Corrupción del departamento de 




Cundinamarca. De manera que sus aportes estaban más encaminados al mejoramiento de 
los procesos y procedimientos internos en torno al cumplimiento de lo establecido en los 
planes anticorrupción. 
El tercer y último momento se enfoca en la incidencia de los actores en la adopción de la 
Política Pública, en tal sentido, el documento técnico final de la política pública fue 
consolidado por la Corporación Transparencia por Colombia y presentado a los líderes del 
equipo de la Gobernación de Cundinamarca para su aprobación y posterior adopción, la 
cual se dio en medio de una crisis generada por la salida del Gobernador Álvaro Cruz en 
agosto del año 2015 a raíz de investigaciones por hechos de corrupción. 
El Gobernador designado temporalmente por el Gobierno Nacional a partir de agosto de 
2015 retomó el proceso con la revisión del documento técnico; y sus asesores intervinieron 
principalmente el capítulo de participación ciudadana, lo que materializa el concepto de 
poder jerárquico, donde faculta a alguno de los actores a tomar decisiones por fuera de 
procesos de discusión.  Como resultado expidieron el Decreto 360 de octubre 25 de 2015 
–fecha próxima a las elecciones de Gobernación–. La decisión de adoptar esta política por 
Decreto y no por Ordenanza nace a partir de la concertación del Gabinete departamental 
obedeciendo al alcance de la política, teniendo en cuenta que su ámbito de aplicación es 
el interior de las dependencias de la Gobernación y que no involucraba acciones de otros 
actores. Luego de la adopción del Decreto no se realizó la socialización, lo cual sumado a 




que no se priorizó en los procesos de empalme, dificultó avanzar en su adecuada 
implementación. 
En este punto del análisis de resultados se puede afirmar que se validó la hipótesis 
propuesta en esta investigación, en tanto los actores que tuvieron mayor incidencia en la 
inclusión en la agenda y posterior formulación de la política pública fueron las agencias 
estatales, siendo estas las responsables de emitir el documento final de la política pública, 
mientras que la interacción de otros actores de tipo social fue menor y jugó un rol de tipo 
instrumental y los organismos de cooperación internacional fueron más una fuente de 
financiación que de asesoría técnica.  
Teniendo en cuenta lo anterior, la incidencia en el proceso de formulación se vio marcada 
por condiciones desiguales de acuerdo al concepto de poder presentado Santos (2008), en 
este caso particular el Gobernador de Cundinamarca y Transparencia por Colombia tenían 
en primera instancia, mayor información acerca del alcance y objetivo de este documento 
de política, mientras que los demás actores del equipo técnico participaron en el marco de 
un proceso operativo de Planes Anticorrupción y Mapas de Riesgo. 
En segunda instancia, otra condición de desigualdad en términos de poder, es que el 
equipo técnico que aportó en el proceso de formulación de la política pública, obedecía al 
cumplimiento de funciones contractuales y laborales que limitaron sus posiciones y 
aperturas a la discusión e incidencia en el contenido final de política pública. 




Finalmente, otro aspecto de desigualdad, corresponde a la robustez institucional, 
financiera y técnica de la Gobernación de Cundinamarca frente al resto de actores, 
facilitando su mayor incidencia en el proceso de formulación y adopción de la política 
pública que se refleja en el documento final de la misma. 
CONCLUSIONES 
La presente investigación comprueba la hipótesis planteada, donde la agencia estatal, en 
este caso la Gobernación de Cundinamarca, incidió en mayor medida en el proceso de 
inclusión en la agenda y formulación de la Política de Transparencia y Lucha contra la 
Corrupción de Cundinamarca. Esto se evidencia en el contenido del documento y en el 
debate para la construcción del mismo, siendo difícil establecer la real participación de la 
sociedad civil, situación que tal como lo señala la literatura analizada, contradice la 
esencia de las políticas públicas en las cuales es necesario contar con un debate a partir 
del involucramiento de múltiples actores, que permitan generar alternativas de solución 
diversas y acordes con la problemática real. 
El análisis de esta política con carácter institucional se vio afectado por la falta de respaldo 
documental frente al proceso adelantado tanto por la Corporación Transparencia por 
Colombia como por la Gobernación de Cundinamarca, lo que implicó acudir a la fuente 
primaria que puede generar un sesgo por cuanto involucra la percepción individual de los 
actores entrevistados. Este hecho evidencia que no se aplicaron de manera correcta los 
procesos de gestión documental, y por tanto no se pudo verificar y caracterizar los actores 
de la sociedad civil involucrados en el proceso. 




De acuerdo con esta investigación, la inclusión en la agenda del tema de transparencia y 
lucha contra la corrupción a nivel territorial se vio marcado por varios sucesos, el primero 
la formulación de la política nacional y su contenido vinculante para los entes territoriales 
frente a la construcción de los planes anticorrupción y mapas de riesgo; el segundo se 
relaciona con determinar como un proyecto desarrollado por actores ajenos a la autoridad 
pública posiciona la temática en gobiernos territoriales priorizados por criterios externos 
a la problemática de corrupción, para el caso de Cundinamarca su ubicación geográfica y 
robustez institucional y; el tercero la evidente voluntad política del Gobernador quien 
identifica en el ejercicio de formulación de esta política pública una oportunidad de 
posicionamiento del Departamento a nivel nacional. 
La falta de claridad frente al proceso que se estaba adelantando, por un lado la formulación 
de Planes Anticorrupción y Mapas de Riesgo y por otro, la formulación de una política 
pública de Transparencia y Lucha contra la Corrupción sesgó y limitó la definición de los 
actores que debían ser involucrados en la formulación de la política pública, así como el 
alcance del diagnóstico y la posterior definición de las alternativas de solución, pues con 
los mismos elementos metodológicos, hubo una transición del corto al largo plazo, que 
sin duda debían surtir otro proceso.  
La participación e incidencia de la sociedad civil se limitó a la construcción de los Planes 
Anticorrupción y Mapas de Riesgo y no a la formulación de una Política Pública de 
Transparencia y Lucha contra la Corrupción, por tanto, la sociedad civil no tuvo ningún 
grado de incidencia en el contenido final de la política pública. Esto contradice lo 




planteado en la metodología y documentos técnicos previos al proceso de formulación, 
donde de manera reiterativa se señala la importancia de involucrar actores de la sociedad 
civil, externos a la Gobernación, con el fin de garantizar la coherencia de la política 
pública. 
La limitación encontrada en la formulación de esta política frente a los actores 
identificados e involucrados en el proceso, choca con el concepto teórico de 
descentralización política y de las competencias del Gobierno local de facilitar el 
acercamiento al territorio y a las comunidades en la definición de política pública y así, 
garantizar por un lado, la caracterización adecuada de la problemática a solucionar y por 
el otro, robustecer la calidad y diversidad de las alternativas de solución con las opiniones 
de los receptores de la política pública. 
El proceso de formulación de esta política determinó que el tema de corrupción presenta 
características particulares que dificultan el involucramiento de las comunidades en la 
formulación de políticas, como son: i) la percepción de las comunidades frente a lo que es 
o no corrupción y ii) la falta de conocimiento y organización de la ciudadanía frente a 
estos conceptos. Esto se contrasta en lo expuesto por Cano (2008), quien señala que este 
tipo de políticas requiere de la deliberación democrática y de la eficiencia de las políticas 
públicas, sin embargo, no se contempló en las alternativas de solución de la política 
pública mecanismos para fortalecer la capacidad de participación de la ciudadana y así 
facilitar su inclusión en futuros ejercicios de formulación de política pública y en acciones 
encaminadas a la Transparencia y Lucha contra la Corrupción. 




Para Edwards (2014), los actores internacionales, debido a sus recursos, su credibilidad, 
su capacidad técnica y su habilidad de difundir los insumos de conocimiento, pueden 
manipular las interacciones y las percepciones de otros actores. Por el contrario, en este 
ejercicio de formulación la Unión Europea como actor de la cooperación internacional, no 
incidió en el contenido metodológico y técnico del documento y jugó un rol netamente 
financiador.  
Por su parte, la Corporación Transparencia por Colombia y la Gobernación de 
Cundinamarca, desarrollaron la formulación de la política pública en un ambiente de 
confianza y cercanía que limitó el debate y la discusión para la definición de multiplicidad 
de soluciones a la problemática planteada, limitando el rol de la Corporación como 
representante de la sociedad civil y contrario al enfoque de análisis de actores, limitó el 
involucramiento de opiniones diversas y complementarias. Esta relación entre actores 
también se vio marcada por el poder jerárquico y desigualdades de decisión entre los 
líderes de la Gobernación de Cundinamarca y los integrantes del equipo técnico tanto del 
Departamento como de la Corporación.  
A pesar de que en el Decreto de adopción de la política plantea en la sección de 
“Considerandos” que la formulación de la política contó “con el acompañamiento de la 
sociedad civil representada por la Corporación Transparencia por Colombia”, la presente 
investigación ubica a esta organización en un rol de operador, ejecutor contractual y 
desarrollador de metodologías, convirtiéndolo en juez y parte dentro del proceso. Este rol 
desdibuja su papel como representante de la comunidad de Cundinamarca y no permite 




inferir que sea una política acompañada por la sociedad civil en el proceso de inclusión 
en la agenda y la formulación de la política.  
Así mismo, los agentes de poder en este proceso fueron los identificados por medio de las 
entrevistas, la cooperación internacional a través de la Unión Europea con el aporte  de 
recursos financieros; Transparencia por Colombia como ejecutor del proyecto y líder en 
el proceso de inclusión en la agenda y formulación desde un punto de vista técnico, más 
no como representante de la sociedad civil y la Gobernación de Cundinamarca, como 
agente de poder representando los intereses gubernamentales, con toda la capacidad 
administrativa, técnica y financiera. En general, se podría preguntar entonces, si las 
políticas anticorrupción deberían ser políticas públicas o si por la naturaleza del tema, 
deberían ser siempre políticas administrativas hechas por el gobierno y expertos técnicos.  
El proceso de formulación de la política pública también se vio afectado por dos cambios 
de gobierno: el primero en agosto de 2015 por investigaciones al Gobernador de turno, 
esto afectó los canales de comunicación y como resultado la Corporación Transparencia 
por Colombia perdió participación en la fase final de adopción de la política, y fue el 
Gobernador designado de manera temporal por el Gobierno nacional quien emitió la 
versión final del documento de la política. El segundo cambio de gobierno obedeció al 
mandato constitucional de elección popular, de manera que el gobierno entrante recibió 
una política nueva, que no tuvo un proceso adecuado de socialización y apropiación por 
parte de los involucrados en su implementación, afectando su continuidad. Estas dos 
situaciones materializan el concepto de poder donde la Gobernación de Cundinamarca 




claramente tiene la capacidad de tomar decisiones unilaterales, sin garantizar los procesos 
de debate y participación.  
El concepto de política pública se desdibuja en el estudio de caso de la llamada “Política 
Pública de Transparencia y Lucha contra la Corrupción en la Gobernación de 
Cundinamarca”, pues de acuerdo con los conceptos citados en el marco teórico, donde la 
participación es parte fundamental de lo que se denomina política pública, esta no cumple 
con ello, por tanto, esta investigación concluye que esta es más una política institucional 
o administrativa. Pese a esto, los gobiernos locales deben avanzar hacia la definición de 
metodologías, mecanismos y herramientas que garanticen la participación informada, 
permitiendo la real incidencia en las decisiones de política pública y así cerrar las brechas 
de desigualdad en la toma de decisiones. 
Esta investigación realiza dos aportes fundamentales a la literatura: el primero se orienta 
a la necesidad de profundizar en la definición de metodologías de identificación, 
interacción e incidencia de los actores en la formulación de las políticas públicas, 
permitiendo determinar claramente los requisitos que deben cumplir los líderes de política 
para que la participación de los actores garantice la real incidencia en los documentos 
finales. El segundo aporte de esta investigación se enmarca en la necesidad de establecer 
los aspectos que determinan si una política de fortalecimiento institucional, o una política 
administrativa, se trata de una política pública; o, por el contrario, debe hacer parte de las 
mejoras en los sistemas integrados de gestión de las entidades. En el caso de la 
investigación la Política Pública de Transparencia y Lucha contra la Corrupción apunta 




más a una política de fortalecimiento institucional, que probablemente no requería del 
involucramiento de actores de la sociedad civil, y donde el componente de lucha contra la 
corrupción se enmarca en la prevención, entendida como la mejora de los procesos y 
procedimientos institucionales, que bien podían ser tratados únicamente de manera 
procedimental y no a través de una política pública. 
A partir del análisis se generan los siguientes cuestionamientos que pueden servir de 
referencia para nuevas investigaciones, ¿Qué motiva a los actores a impulsar una política 
en particular?, ¿Cómo entienden los actores una política pública?, ¿Cómo se deben 
desarrollar los ejercicios de participación en la construcción de políticas lideradas por los 
gobiernos locales?, ¿Es real que los ejercicios conjuntos pueden incidir en la posición de 
los actores y dificultar los procesos de consenso? O, por el contrario, el ejercicio de 
interacción e interrelación es lo que permite generar alternativas de solución más acordes 
con las realidades locales y fortalecer la apropiación de las políticas por parte de los 
implementadores y los beneficiarios directos.  
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Anexo 1. Instrumentos de recolección de entrevistas 
PROTOCOLO DE ENTREVISTA FORMULADORES 
TRANSPARENCIA POR COLOMBIA Y GOBERNACIÓN DE CUNDINAMARCA 
Objetivo 2. Analizar el rol de los diferentes actores involucrados en la inclusión en la 
agenda pública y formulación de la política para el Departamento de Cundinamarca. 
INCLUSIÓN EN LA AGENDA PÚBLICA 
1. ¿Por qué se decidió formular una política pública de transparencia en el 
departamento de Cundinamarca, teniendo en cuenta que Colombia ya contaba con 
una política nacional de transparencia desde el año 2013? 
2. ¿Qué actores promovieron que se hiciera esta política? 
FORMULACIÓN 
1. ¿Cuáles fueron los principales actores involucrados en el proceso de formulación 
y por qué se les incluyó? 
2. ¿Cómo se determinó la participación de Trasparencia por Colombia en el proceso 
de formulación de la política pública? ¿existieron conflictos y/o alianzas 
estructurales entre actores y cuáles fueron las consecuencias de estos? 
3. ¿La participación de los actores fue constante o por el contrario los delegados 
cambiaron permanentemente?, ¿Cómo afectó esto el proceso de formulación? 
4. ¿Cuáles considera usted fueron las principales fortalezas y debilidades del proceso 
de formulación? 




5. ¿Considera que los objetivos inicialmente planteados para el proceso de 
formulación fueron cumplidos?, ¿porque?  
6. ¿Se generó un plan de acción para la implementación de la política pública? ¿Cuál 
fue el rol y aporte de los atores en esta construcción?  
7. ¿Cuál fue el proceso de aprobación y adopción de la política de transparencia y 
lucha contra la corrupción de Cundinamarca?  
 
Objetivo 3. Identificar los aportes e incidencia de cada actor en la política de 
Transparencia y Lucha Contra la Corrupción en el departamento de Cundinamarca  
1. ¿Cuál fue la metodología para asegurar la inclusión de los aportes de los diferentes 
actores en la política? 
2. ¿Cuál considera usted es el nivel de inclusión de la información suministrada por 
los actores en la política? 
3. De los diferentes actores que se incluyeron en el proceso de formulación ¿cuáles 
generaron mayor aporte en el proceso de formulación?,  
4. ¿Cuál fue la estrategia planteada por el equipo formulador para impulsar la 
adopción y posterior implementación de la política dados los cambios de gobierno 
próximos a los que se enfrentaba? 
  




PROTOCOLO DE ENTREVISTA PARA PARTICIPANTES 
INTRODUCCIÓN 
• ¿A qué dependencia representaba en el proceso de formulación de la política 
pública de transparencia y lucha contra la corrupción de Cundinamarca? 
• ¿Qué cargo ocupaba en el momento de la formulación y como se adelantó su 
designación al proceso? 
• ¿Cómo describiría su participación durante el proceso de inclusión en la agenda y 
formulación de la política pública? 
• ¿Ha participado en otros ejercicios de formulación de política pública? 
AGENDA 
• Recuerda usted, ¿por qué inició el proceso de formulación de la política pública 
de transparencia en la Gobernación de Cundinamarca? 
• ¿Quién lideró el proceso de formulación de la política pública? 
• ¿Cree usted, que era relevante generar una política pública de transparencia para 
Cundinamarca? Si la respuesta es afirmativa especificar las razones. 
• ¿Cuál cree usted fue el papel de Transparencia en la Agenda / Gobernación de 
Cundinamarca en el proceso de inclusión en la agenda de la formulación de la 
política? 
• ¿Cuál cree usted fue la motivación para iniciar la formulación de la política 
pública? 
FORMULACIÓN 
• ¿Quién considera usted lideró el proceso de formulación y porque? 




• ¿Cómo fue la metodología empleada por la entidad líder del proceso de la 
política pública para la formulación de la política? 
• Dentro del proceso metodológico, ¿qué participantes identifica usted y cual 
considera fue el rol de cada uno dentro del proceso de formulación? 
(Institucionales-Sociedad Civil) 
• Destaque aspectos positivos y negativos del proceso metodológico 
• Desde la dependencia que usted representaba, ¿Cómo fue su participación en el 
proceso? 
• ¿En cuáles y cuantos escenarios aproximadamente participó? 
• ¿Cree usted que fueron tenidos en cuenta sus aportes, desde la dependencia que 
usted representaba en el documento final de política pública? 
• Recuerda usted, ¿Qué pasó después de la aprobación de la política pública? ¿Se 
ha implementado, ajustado, socializado? 
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Anexo 3. Caracterización y roles de actores 
IDENTIFICACIÓN DE ACTORES POLÍTICA PÚBLICA DE TRANSPARENCIA Y LUCHA CONTRA LA CORRUPCIÓN DEL 
DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA 




El Departamento de 
Cundinamarca tiene 
autonomía para la 
administración de los 
asuntos seccionales y la 
planificación y promoción 
del desarrollo económico y 
social dentro de su territorio 
en los términos establecidos 




complementariedad de la 
acción municipal, de 
intermediación entre la 
Nación y los municipios y 
de prestación de los 
servicios que determinen 













de las políticas 
Líder de gobierno y 
formulador de política. 
Importante en la 
inclusión en la agenda 





Oficina de Control 
Interno 
Ubicada dentro de la 
estructura orgánica de la 
Gobernación directamente 
en el Despacho del 
Gobernador 
Crear cultura del control 
interno estratégico y el 
autocontrol, contribuir a 
una cultura organizacional 
fundada en la planeación 
estratégica, y en medir, 
evaluar y hacer 
seguimiento a los controles 
internos independientes, 
posibilitando la búsqueda 
de la eficiencia, eficacia, 
calidad y economía de los 
procesos, encaminados al 
cumplimiento de objetivos 
Conoce de primera 
mano los resultados 
del mapa de riesgos 
y planes 
anticorrupción de 
los cuales se deriva 
la necesidad de esta 
política 
Ejerce al interior 
de la Gobernación 
un rol más de 
control que de 
prevención y 
atención 
Participante en la 
formulación de la 
política pública 




IDENTIFICACIÓN DE ACTORES POLÍTICA PÚBLICA DE TRANSPARENCIA Y LUCHA CONTRA LA CORRUPCIÓN DEL 
DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA 
# ACTOR DESCRIPCIÓN METAS Y OBJETIVOS FORTALEZAS DEBILIDADES JUEGO (ROL) 
y metas previstos en la 
misión y competencias del 






Secretaría de Prensa 
y Comunicaciones 
Ubicada dentro de la 
estructura orgánica de la 
Gobernación directamente 
en el Despacho del 
Gobernador 
Definir, coordinar y 
ejecutar políticas de 
divulgación y 
comunicación interna y 




y los medios de 
comunicación de la 
Administración 
Departamental, orientadas 
a mantener una dinámica 
informativa permanente 
sobre la gestión 
departamental, 
posicionando así una 
imagen fortalecida de la 
Administración entre la 
opinión pública y al 
interior de la Gobernación 






conocimiento de la 
política y facilitar el 
control informado 




Participante en la 
formulación de la 
política pública 




IDENTIFICACIÓN DE ACTORES POLÍTICA PÚBLICA DE TRANSPARENCIA Y LUCHA CONTRA LA CORRUPCIÓN DEL 
DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA 











Ubicada dentro de la 
estructura orgánica de la 
Gobernación en las 
Secretarías de Despacho, las 
cuales son las dependencias 
principales de la 
administración central y 
están organizadas en 
sectores, para la adecuada 
articulación y coordinación 
de las diferentes políticas, 
estrategias y acciones que 
adelanta la administración 
central. 
Se encuentra dentro del 
Sector Administrativo de 
Planeamiento Estratégico y 
Gestión Institucional, y 
cuenta con 6 direcciones i. 
Sistemas de información 
geográfica, análisis y 
estadística; ii. Gestión de la 
inversión; iii. Estudios 
económicos y políticas 
públicas; iv. Finanzas 
públicas; v. desarrollo 
regional; vi. seguimiento y 
evaluación 
Planear, conservar, 
racionalizar y brindar 
oportunamente los 
recursos físicos, 
documentales, materiales y 
tecnológicos; prestar los 
servicios administrativos 
requeridos; así como 
organizar y coordinar la 
atención al ciudadano del 
sector central del 
Departamento, buscando a 
través de sus dependencias 
la gestión ética, la 
transparencia, el 
mejoramiento continuo y 
la correcta prestación de 
los servicios, con los 
mejores niveles de calidad 
humana, mediante la 
aplicación de las técnicas 
modernas de la 
administración. 
A través de la 
dirección de 
estudios económicos 
y política públicas 
conoce todas las 
necesidades de la 
Gobernación en 
materia de procesos, 
procedimientos, 
metas e indicadores 
Ejerce un rol al 




Líder de la Formulación 
de la política, punto de 
contacto entre la 
Gobernación, 
Transparencia por 
Colombia y equipo 
técnico 




IDENTIFICACIÓN DE ACTORES POLÍTICA PÚBLICA DE TRANSPARENCIA Y LUCHA CONTRA LA CORRUPCIÓN DEL 
DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA 











Ubicada dentro de la 
estructura orgánica de la 
Gobernación en las 
Secretarías de Despacho, las 
cuales son las dependencias 
principales de la 
administración central y 
están organizadas en 
sectores, para la adecuada 
articulación y coordinación 
de las diferentes políticas, 
estrategias y acciones que 
adelanta la administración 
central. 
 
Se encuentra dentro del 
Sector Administrativo de 
Planeamiento Estratégico y 
Gestión Institucional, y 
cuenta con 5 direcciones i. 
Rentas y gestión tributaria; 
ii. Ejecuciones fiscales; iii. 
Presupuesto; iv. Tesorería y; 
v. Contaduría 
Desarrollar la política 
fiscal que asegure la 
financiación de los 
programas y proyectos de 
inversión pública 
contenidos en el Plan 
Departamental de 
Desarrollo, la gestión 
integral y eficiente de los 
ingresos tributarios y 
rentísticos del 
Departamento, el adecuado 
cumplimiento de la deuda 
pública departamental, así 
como de los gastos 
autorizados para el normal 
funcionamiento de la 
Administración, destinados 
a alcanzar la estabilidad, 
sostenibilidad y seguridad 
fiscal del Departamento de 
Cundinamarca. 
Conoce de primera 
mano los recursos 
de la Gobernación y 
la relación entre la 
planeación y 
ejecución de los 
mismos 
 
Participante en la 







Ubicada dentro de la 
estructura orgánica de la 
Gobernación en las 
Apoyar la mejora continua 
de la gestión en la 
prestación de servicios y 
Accede a los 
sistemas de 
información y TIC 
 
Participante en la 
formulación de la 
política pública 
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planeamiento 
estratégico y gestión 
institucional - 
Secretaría de 
Tecnologías de la 
Información - TIC 
Secretarías de Despacho, las 
cuales son las dependencias 
principales de la 
administración central y 
están organizadas en 
sectores, para la adecuada 
articulación y coordinación 
de las diferentes políticas, 
estrategias y acciones que 
adelanta la administración 
central. 
 
Se encuentra dentro del 
Sector Administrativo de 
Planeamiento Estratégico y 
Gestión Institucional, y 
cuenta con 5 direcciones i. 
Rentas y gestión tributaria; 
ii. Ejecuciones fiscales; iii. 
Presupuesto; iv. tesorería y; 
v. contaduría 
contribuir en el 
acercamiento permanente 
de la administración 
departamental a los 
ciudadanos, usuarios y 
beneficiarios mediante la 
implementación de 
tecnologías de la 
información y la 
comunicación eficientes, 
que faciliten la operación y 
cumplimiento de las 
obligaciones de la 
institucionalidad 
gubernamental. 
















Ubicada dentro de la 
estructura orgánica de la 
Gobernación en las 
Secretarías de Despacho, las 
cuales son las dependencias 
principales de la 
Consolidar la convivencia 
pacífica de los ciudadanos, 
mediante el respeto y la 
protección de sus derechos 
constitucionales; la 
conservación de la 
  
Participante en la 
formulación de la 
política pública 
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administración central y 
están organizadas en 
sectores, para la adecuada 
articulación y coordinación 
de las diferentes políticas, 
estrategias y acciones que 
adelanta la administración 
central. 
 
Se encuentra dentro del 
Sector Administrativo de 
Gobierno, y cuenta con 5 
direcciones i. Atención 
integral a las víctimas del 
conflicto interno; ii. 
Formalización de predios; 
iii. Seguridad y orden 
público; iv. Asuntos 
municipales y ; v. 
convivencia, justicia y 
Derechos Humanos 
seguridad y el orden 
público a través de la 
coordinación 
interinstitucional; 
contribuir con la 
modernización y 
democratización de las 
instituciones políticas, la 
descentralización y 
promoción de la 
participación ciudadana; y 
propiciar el 
reconocimiento y atención 
de las víctimas del 
conflicto interno en 
condiciones de respeto, 
consideración y trato digno 
a las mismas. 
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Sector Social - 
Secretaría de Salud 
Ubicada dentro de la 
estructura orgánica de la 
Gobernación en las 
Secretarías de Despacho, las 
cuales son las dependencias 
principales de la 
administración central y 
están organizadas en 
sectores, para la adecuada 
articulación y coordinación 
de las diferentes políticas, 
estrategias y acciones que 
adelanta la administración 
central. 
 
Se encuentra dentro del 
Sector Social 
Conformar un equipo 
humano comprometido 
que dirige y gestiona el 
Sistema General de 
Seguridad Social en Salud 
y lidera acciones 
intersectoriales en el 
Departamento de 
Cundinamarca, con el fin 
de contribuir al 
mejoramiento de la calidad 
de vida y a mantener y/o 
recuperar las condiciones 
en el estado de salud de la 
población 
cundinamarquesa 
De las secretarías 
del departamento 
con más recursos 
asignados y mayor 
número de procesos 
y procedimientos. 
Tiene relación 
directa con las 
comunidades 
pudiendo conocer de 
primera mano sus 
PQR frente al tema 





Participante en la 





Sector Social - 
Secretaría de 
Educación 
Ubicada dentro de la 
estructura orgánica de la 
Gobernación en las 
Secretarías de Despacho, las 
cuales son las dependencias 
principales de la 
administración central y 
están organizadas en 
sectores, para la adecuada 
articulación y coordinación 
de las diferentes políticas, 
Lograr el acceso y la 
permanencia de los niños, 
niñas y jóvenes de 
Cundinamarca en el 
Sistema Educativo, con el 
fin de que obtengan 
conocimientos científicos, 
técnicos y culturales con 
los más altos estándares de 
calidad, con base en los 
principios de igualdad y 
De las secretarías 
del departamento 
con más recursos 
asignados y mayor 
número de procesos 
y procedimientos. 
Tiene relación 
directa con las 
comunidades 
pudiendo conocer de 
primera mano sus 
 
Participante en la 
formulación de la 
política pública 
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estrategias y acciones que 
adelanta la administración 
central. 
 
Se encuentra dentro del 
Sector Social 
equidad, para contribuir en 
la construcción de una 
sociedad justa, 
democrática, incluyente y 
productiva. 
PQR frente al tema 






Transparencia por Colombia 
-TpC-, nace en 1998 como 
respuesta de la sociedad 
civil colombiana a un 
escenario político complejo, 
por la incidencia de la 
corrupción en la 
institucionalidad pública y 
en el debilitamiento de la 
democracia. Desde entonces, 
TpC ha liderado desde la 
sociedad civil la lucha 
contra la corrupción y por la 
transparencia, en lo público 
y en lo privado, para 
promover una ciudadanía 
activa, fortalecer las 
instituciones y consolidar 
nuestra democracia 
Contribuimos a fortalecer 
la gestión pública desde lo 
administrativo para 
cerrarle espacio a los 
corruptos. 
 
Motivamos a que cada vez 
más ciudadanos incidan en 
la protección de lo público 
y en la sanción social de la 
corrupción. 
 
Asesoramos la denuncia 
ciudadana y promovemos 
la sanción social y judicial 
de la corrupción 
Conocimiento y 
líder en el país en el 
tema de lucha contra 
la corrupción desde 
la sociedad civil. 
 
Representante de la 
sociedad civil a 
nivel nacional e 
internacional en los 
temas de lucha 
contra la corrupción 
Asesora a las 
partes sin tener 
injerencia política, 
requiere gestión y 
facilitación para 
lograr que las 
temáticas 
priorizadas queden 
finalmente en los 
documentos 
Líder e impulsor de la 
inclusión del tema en la 
agenda pública en la 
formulación de la 
política, ejecutor de 
proyecto de 
cooperación, punto de 






documento técnico final 
de la política pública 
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11 Unión Europea 
Conjuntamente, las 
instituciones de la UE y los 
países miembros son los 
mayores donantes mundiales 
de ayuda al desarrollo y de 
cooperación. La UE propone 
legislación y políticas para 
promover el buen gobierno y 
el desarrollo humano y 
económico, como la lucha 
contra el hambre y la 
conservación de los recursos 
naturales 
La UE coopera con 150 
países socios de África, 
América Latina y el 
Caribe, Asia y el Pacífico, 
así como con la sociedad 
civil y las organizaciones 
internacionales. Además 
de proporcionar ayuda 
financiera, la UE también 
lleva a cabo labores de 
investigación y evaluación, 
para garantizar que la 




el desarrollo de 
programas, planes y 
estrategias en 
Colombia, en el 
fortalecimiento de 
capacidades locales 
para la lucha contra 
la corrupción. 
Solo actúa como 
fuente de 
financiación 
Fuente de financiación, 
aprobación de 
departamentos piloto, 
respaldo político. 
 
